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Introduzione 
 
Lo studio del fenomeno migratorio impone di distinguere i migranti 
economici e i richiedenti protezione internazionale, indicando con 
quest’ultimi coloro che detengono lo status di rifugiato e lo status di 
protezione sussidiaria quale definito dall’articolo 2  lettere e) e g) della 
direttiva 2011/95/UE.1 Nell’ambito del presente lavoro tratteremo 
attentamente della figura dei rifugiati, di tutti coloro che richiedono una 
protezione internazionale ai sensi della Convenzione di Ginevra e che sono 
riconosciuti come tali dalla Comunità Internazionale ed Europea. Il diritto di 
asilo è annoverato tra i diritti fondamentali  dell’uomo e nell’analisi del 
nucleo della sua definizione, individuiamo, tra i requisiti essenziali, il diritto 
alla fuga. Il “diritto alla fuga” o meglio il diritto ad abbandonare il proprio 
paese, in quanto elemento necessario per l’identificazione del rifugiato, 
viene individuato e riconosciuto a livello internazionale. Si riconosce e si 
tutela la “fuga” delle persone da una situazione di pericolo per la propria vita 
e per quella della famiglia. Il nostro ordinamento riconosce la definizione di 
“rifugiato” e il diritto di asilo nella Carta Costituzionale all'art.10 comma 32 
e ne riafferma la sua importanza con l’adesione alla Convenzione di Ginevra 
del 1951. 
L’Europa, alla luce dei recenti fatti, si sta confrontando con una delle 
più grandi crisi umanitarie a partire dalla Seconda Guerra Mondiale. Le 
guerre, i conflitti e le persecuzioni hanno obbligato milioni di persone ad 
                                                          
1 “Colui che, (...) temendo a ragione di essere perseguitato per motivi di razza, 
religione, nazionalità, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o per le sue 
opinioni politiche, si trova fuori del Paese, di cui è cittadino e non può o non vuole, 
a causa di questo timore, avvalersi della protezione di questo Paese: oppure che, non 
avendo la cittadinanza e trovandosi fuori del Paese in cui aveva residenza abituale a 
seguito di tali avvenimenti, non può o non vuole tornarvi per il timore di cui sopra.” 
Definizione di rifugiato prevista dall’articolo 1 della Convenzione di Ginevra del 28 
luglio 1951. 
2 "Lo straniero, al quale sia impedito nel suo paese l'effettivo esercizio delle libertà 
democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto d'asilo nel territorio 
della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge". Articolo 10, 3 comma 
della Costituzione. Viene riconosciuto il diritto di asilo a ciascun individuo a cui sia 
impedito, nel paese d'origine, l'esercizio delle libertà democratiche garantite dalla 
Costituzione italiana. 
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abbandonare le proprie case, il proprio lavoro e la propria vita per mettersi in 
sicurezza. Questi flussi migratori di natura eccezionale hanno creato 
un’enorme pressione sul sistema di confine e di frontiera degli Stati  membri 
dell’Ue. Secondo i dati dell’Agenzia europea per la gestione della 
cooperazione operativa alle frontiere esterne (Frontex), nei primi otto mesi 
del 2015 le rotte del Mediterraneo centrale e orientale sono state le più 
utilizzate per l’attraversamento irregolare delle frontiere dell’Unione. 
Dall’inizio del 2015 sono giunti irregolarmente in Italia circa 116.000 
migranti. Nel maggio e nel giugno del 2015 Frontex ha rilevato 34.691 
attraversamenti irregolari, contro 42.356 di luglio e di agosto, pari ad un 
incremento del 20%.3 Nel 2015 anche la Grecia ha registrato un sensibile 
aumento degli arrivi: nel paese sono giunti oltre 211.000 migranti irregolari. 
Nel maggio e giugno del 2015 Frontex ha rilevato 53.624 attraversamenti 
irregolari, contro 137.000 in luglio e agosto, pari ad un incremento del 
250%. Gli ultimi dati dell’OIM (Organizzazione Internazionale per 
l’Immigrazione) segnano, in data 21 dicembre, l’entrata in territorio europeo 
di 1 milione di persone, sia via terra che via mare. Anche se non tutti coloro 
che arrivano presentano domanda d’asilo, secondo le stime di Eurostat nel 
2015, 94.200 persone l’hanno fatta. La Germania ha ricevuto il più alto 
numero di domande con oltre 315.000 richieste solo alla fine di ottobre e 
nonostante questo, le autorità tedesche affermano che più di un milione di 
persone sono entrate e state conteggiate nel sistema tedesco prima di 
presentare una richiesta di asilo.  L’Ungheria è invece al secondo posto per 
richieste d’asilo, dato che molti migranti hanno cercato di arrivare in Europa 
non fermandosi in Grecia ma attraversando tutta la Penisola Iberica. 
I cittadini di Stati terzi, soprattutto negli ultimi anni, hanno riscontrato 
maggiori difficoltà nell’accedere ai paesi dell’Unione Europea tramite le vie 
legali e la politica dei visti: tale complicazione ha incrementato le rotte 
illegali e inumane dei migranti (rifugiati e non) che tentano di raggiungere il 
territorio europeo. La politica europea, tentando di prevenire il fenomeno 
dell’immigrazione irregolare, ha concentrato la sua attenzione su due pilastri 
                                                          
3 Vedi i dati del 2015 di Frontex, ovvero Agenzia europea per il controllo delle 
frontiere, su http://frontex.europa.eu/news/. 
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fondamentali della polizia e del controllo delle frontiere: 1. la cooperazione 
tra paesi di transito e Stati di origine, cercando di intensificarne le relazioni e 
di conseguenza anche i controlli; 2. il rafforzamento delle missioni di 
controllo alle frontiere attraverso un sostanziale aumento di finanziamenti 
nei confronti dell’agenzia Frontex4.  
La politica migratoria italiana e le missioni di Frontex dimostrano che 
il processo d’integrazione del regime di protezione europeo dei rifugiati non 
segue uno schema funzionale, o almeno prestabilito dall’Agenda. Non sono, 
infatti, gli organi di Bruxelles o le rappresentanze degli Stati membri a 
designare le future condizioni dei richiedenti protezione internazionale, ma 
sono i paesi periferici, “di frontiera”, a determinarlo. Sotto vari aspetti, 
queste nazioni rimodellano il regime europeo d’asilo secondo la propria 
prospettiva frontaliera e secondo i bisogni, formalizzando così pratiche 
illegali e informali utilizzate nelle zone di confine. Le norme, in queste zone, 
sono modificate dagli attori locali, cioè dalle amministrazioni locali, dagli 
enti, dalle cooperative e dalle forze di polizia che gestiscono le situazioni di 
prima accoglienza. È attraverso queste pratiche illegali che si ledono i diritti 
innati e propri dell’uomo. Queste pratiche nascono in una situazione di 
legale riorganizzazione, influenzando i regolamenti e le normative europee: 
ciò comporta la loro conseguente formalizzazione e “legalizzazione” 
attraverso l’adozione diffusa tra i vari paesi. 
 Per riuscire a combattere questo schema d’illegalità formalizzata, gli 
Stati Europei e il Consiglio Europeo hanno proposto meccanismi di 
ricollocamento dei rifugiati, atti ad alleggerire le pressioni gravanti sui 
sistemi di asilo dei paesi di confine. Il meccanismo di ricollocamento si 
fonda su un modello di reinsediamento sviluppato dall’UNHCR e su alcune 
esperienze precedenti come il progetto EUREMA a Malta. In seguito alle 
quotidiane tragedie avvenute nel Mediterraneo, con la morte di migliaia di 
persone, l’Unione Europea ha formalizzato il proprio intervento in materia 
d’immigrazione con l’adozione di tre pacchetti di emergenza, istituiti 
                                                          
4 Queste attività rientrano nel programma di lavoro prefissato dalla Commissione 
Juncker, nel gennaio 2015, in cui si definiscono le priorità principali  che 
costituiranno il nucleo essenziale delle varie azioni proposte.  
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dall’Agenda Europea per l’Immigrazione, che prevedevano la possibilità di 
misure provvisorie atte a garantire il benessere dei paesi membri. Il 27 
maggio 2015 la Commissione presenta le prime misure di attuazione 
dell’Agenda Europea dell’Immigrazione, attraverso l’applicazione delle 
procedure eccezionali (e tuttora inapplicate) dell’articolo 78, comma 3 del 
TFUE. Con questa proposta la Commissione prevede il ricollocamento 
temporaneo di 40.000 richiedenti asilo dall’Italia e dalla Grecia verso altri 
Stati membri nei due anni successivi. Il 9 settembre 2015 la Commissione 
presenta inoltre il secondo gruppo di misure, ampliando lo schema di 
ricollocamento temporaneo per più di 120.000 richiedenti asilo da Italia, 
Grecia e Ungheria e proponendo poi, mediante una modifica del 
regolamento 2013/604/UE o cd. Regolamento di Dublino III, un 
meccanismo di ricollocamento permanente per tutti gli Stati membri, a 
gestione di situazioni di crisi. 
Oggetto principale di questa tesi sarà l’analisi del meccanismo di 
trasferimento accennato nel paragrafo precedente, con particolare attenzione 
alle linee guida di riferimento e alle recenti applicazioni e relative critiche. 
Nel primo capitolo, analizzeremo il modello ispiratore del meccanismo di 
ricollocamento, ossia il modello base del reinsediamento così come regolato 
e disciplinato dall’Alto Commissariato delle Nazioni Unite. È proprio questo 
sistema che ispira e costituisce il principale riferimento della misura 
temporanea proposta dall’Europa; il reinsediamento, che corrisponde a un 
programma di selezione e trasferimento del rifugiato dallo Stato in cui ha 
richiesto protezione a un altro Stato terzo pronto ad accoglierlo con uno 
status permanente, rappresenta il punto di partenza dell’analisi. Il 
meccanismo di reinsediamento si istituisce grazie a forti politiche 
d’integrazione e di collaborazione tra i vari attori coinvolti e attraverso una 
rete d’integrazione efficace e sicura, gestita dalla società civile.  
Partendo da uno studio delle politiche europee degli ultimi anni, sarà 
delineato un quadro generale dei programmi di reinsediamento adottati e 
delle prime esperienze di ricollocamento, come quella elaborata a Malta 
(progetto EUREMA). Proprio queste prime esperienze hanno ispirato e 
incoraggiato le attuali misure temporanee proposte il 27 maggio, 9 e 14 
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settembre 2015; tali disposizioni saranno il fulcro del secondo capitolo, 
studiando la base giuridica del meccanismo e la procedura a esso connessa. 
Particolare accento sarà riservato alla necessaria celerità d’azione prevista 
dagli Stati membri e all’importanza del fermo e della conservazione delle 
impronte dei rifugiati in arrivo, in modo tale da garantire un controllo 
effettivo degli ingressi nella “fortezza” Europa. Un punto focale della 
discussione sarà la base giuridica della decisione, o meglio l’articolo 78 
paragrafo 3 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea che 
disciplina l’adozione di misure emergenziali temporanee, per una situazione 
di crisi, e l’articolo 80 sempre del TFUE che garantisce un principio di 
collaborazione e solidarietà tra i vari Stati membri dell’UE. In virtù di queste 
considerazioni, nel terzo capitolo si prenderanno in esame le reazioni dei 
vari Stati membri ai pacchetti d’azione proposti dall’Agenda europea e alle 
decisioni del Consiglio europeo, in particolar modo, esaminando le 
fondamenta giuridiche dei ricorsi presentati alla Corte di Giustizia dell’UE 
da parte di Slovacchia e Ungheria. Nell’ambito del ricorso, sarà discussa la 
valenza giuridica della recente proposta di modifica del regolamento 
604/2013/UE mediante l’inserimento di un sistema di emergenza e crisi che 
prevede un insieme di misure delineate e prestabilite da applicare in caso di 
eccessiva pressione ai sistemi di asilo di uno o più Stati membri. La proposta 
di modifica consisterebbe, infatti, nella creazione di un meccanismo di 
solidarietà permanente partendo da un principio di solidarietà temporanea, 
valore primario sancito nel Trattato di Funzionamento dell’Unione europea.  
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Capitolo primo: 
I PROGRAMMI DI REINSEDIAMENTO 
DELL’UNHCR 
 
1. La distinzione tra relocation e resettlement 
Una prima distinzione necessaria al nostro studio è quella tra 
ricollocamento e reinsediamento; entrambi i programmi trattano di 
trasferimento dei rifugiati in vari Stati diversi da quello di cui detengono la 
cittadinanza, ma allo stesso tempo si distinguono per innumerevoli aspetti. Il 
reinsediamento o “resettlement” corrisponde a un programma di selezione e 
trasferimento del rifugiato dallo Stato in cui ha richiesto protezione a un 
altro Stato terzo, che è d’accordo nell’accoglierlo con uno status permanente. 
Questo status fornisce una protezione contro il possibile “refoulement” e dà 
al rifugiato e alla propria famiglia l’accesso agli stessi diritti dei cittadini di 
quel paese. Inoltre dà la possibilità di un’eventuale cittadinanza per 
naturalizzazione.   
Questa politica vede un’origine al di fuori dell’Unione Europea poiché 
nasce in precedenza alla crisi attuale e é utilizzata e suggerita dall’UNHCR 
per proteggere i grandi rifugiati dalle crisi e dalle guerre del secolo passato. 
L’utilizzo di tale strategia trova le sue maggiori difficoltà nella 
combinazione con un funzionale ed efficiente sistema d’integrazione dei 
rifugiati. Un buon programma d’integrazione e inserimento è necessario, 
data la caratteristica propria di permanenza del reinsediamento. Il 
ricollocamento, o “relocation”, si rivolge a persone che necessitano o già 
godono di una forma di protezione internazionale da parte di uno Stato 
membro dell’Ue, e ha quale scopo il loro trasferimento in un altro Stato 
membro, nel quale godranno di una protezione analoga ma temporanea. È un 
concetto specifico, sviluppato dall’Unione Europea, mentre per le altre 
organizzazioni non Ue spesso questo termine è assimilato alla definizione di 
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“resettlement”. La chiave di distribuzione dei rifugiati si baserà su criteri 
obiettivi, quantificabili e verificabili, che riflettono la capacità degli Stati 
membri di assorbire e integrare i rifugiati seguendo opportuni fattori 
d’integrazione che tengono in conto dell’importanza di tali criteri. Alcuni di 
questi saranno:  
 Popolazione complessiva che riflette la capacità di assorbire 
un determinato numero di rifugiati; 
 Capacità economica di integrare rifugiati ossia il PIL totale; 
 Media delle domande di asilo presentate e numero di rifugiati 
reinsediati; 
 tasso di disoccupazione.  
Nell’applicazione di questi criteri si terranno in considerazione le 
specifiche situazioni di ciascuno Stato5 e, quindi, le esigenze proprie che ne 
caratterizzano la politica di accoglienza e ricollocamento. 
 
2.  L’UNHCR e il programma di Reinsediamento 
I programmi di reinsediamento sono fondamentali e necessari perché 
rappresentano, oggigiorno, la possibilità d’integrazione in un nuovo paese e 
l’opportunità di vivere una vita piena di dignità e rispetto.   
Il reinsediamento dei rifugiati è un’attività di partnership: l’UNHCR 
identifica i rifugiati bisognosi e analizza i loro casi grazie agli Stati che, 
volontariamente, decidono di ammettere i rifugiati e integrarli. Questi 
assumono, in precedenza, l’impegno di essere Stati volontari all’accoglienza 
e al reinsediamento dei soggetti.  Per alcuni rifugiati il reinsediamento 
permanente in uno Stato terzo è la scelta più giusta, o addirittura l’unica 
possibile per avere una vita dignitosa e onesta. La Convenzione di Ginevra 
del 1951 sullo status di rifugiato stabilisce una serie di diritti socio-
economici, da attribuire a tutti i rifugiati e alle loro famiglie, per integrarli. 
Chiaramente il reinsediamento non rappresenta un diritto vero e proprio, ma 
                                                          
5 Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento 
Europeo, al Consiglio, al Comitato Economico Sociale Europeo e al Comitato delle 
Regioni., COM(2015) 240 final. 
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lo Stato che volontariamente decide di accogliere dei rifugiati sul suo 
territorio dovrà riconoscere a queste persone tutti i diritti garantiti dalla 
Convenzione del 1951. La qualità di rifugiato, così come regolato dalla 
Convenzione in precedenza citata, diventa, quindi, una condizione necessaria 
per l’applicazione di queste politiche di reinsediamento, data la loro 
funzionalità specifica. Le poche eccezioni a questa condizione di accesso 
alla politica del resettlement sono gli apolidi, cioè persone senza cittadinanza 
e determinati soggetti, non riconosciuti come rifugiati ma dipendenti o 
familiari di questi ultimi6. 
L’UNHCR, oltre a sorvegliare sul rispetto e sulla tutela dei diritti dei 
rifugiati, ha il compito di valutare e verificare l’operato degli Stati, 
controllando le politiche d’integrazione attuate. Il programma di 
reinsediamento, infatti, non consiste solo nell’accogliere un elevato numero 
di rifugiati, ma anche nell’offrir loro un buon programma d’inserimento e 
integrazione rendendoli così parte integrante della comunità.  Proprio per 
questo gli Stati hanno l’obbligo di facilitare l’integrazione dei rifugiati. 
Si evidenziano quindi le tre funzioni principali e ugualitarie sviluppate 
da questo programma: la prima è di offrire protezione internazionale, 
ottemperando a tutte le necessità specifiche del rifugiato, i cui diritti 
fondamentali sono in pericolo; la seconda, in congiunto alle politiche di 
rimpatrio volontarie e d’integrazione locale, rappresenta una soluzione forte 
e duratura alle crisi di migranti e rifugiati; la terza, infine, rappresenta un 
meccanismo tangibile di solidarietà internazionale e un meccanismo di 
suddivisione delle responsabilità tra i vari Stati, ognuno secondo le proprie 
possibilità. 
 
3. La gestione dei programmi di reinsediamento da parte 
dell’UNHCR 
Il programma di reinsediamento offre incredibili benefici e aiuti ai 
rifugiati, garantendo loro la possibilità concreta di ricostruirsi una nuova 
                                                          
6 UNHCR, Resettlement Handbook and Country Chapter, 2014, pp. 75-76.  
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vita. L’esiguità delle possibilità di applicazione di questo programma, d’altro 
canto, esprime l’esigenza di un maggior controllo e di una maggior 
attenzione. Proprio per questo l’UNHCR si è concentrato sul rafforzamento 
delle attività di reinsediamento e sulla riorganizzazione di queste attività. Le 
garanzie sono incorporate in ogni passaggio del programma di resettlement e 
sono stati stabiliti standards basici per garantirne la trasparenza e la 
suddivisione delle responsabilità. 
Altri componenti essenziali per una buona organizzazione e gestione 
delle operazioni includono: effettiva coordinazione con i partners, strategie 
contro la frode, campagne d’informazione, servizio di ascolto e di aiuto per i 
rifugiati. Il programma di reinsediamento prevede la collaborazione e la 
cooperazione di più paesi e di più organizzazioni, quali UNHCR e OIM7, in 
modo tale da garantire che gli effetti di questa politica siano effettivi e ben 
controllati.  Incorporare il reinsediamento nei processi di organizzazione e 
nelle strategie di protezione aiuta a garantire che tutte le durature soluzioni 
siano valutate in maniera comprensibile e che ne siano esaminati anche gli 
effetti positivi e negativi. 
Una funzione essenziale è svolta dagli uffici del Quartier Generale 
dell’UNHCR che supportano le operazioni nel campo ed esercitano la 
gestione complessiva dell’ufficio, con una particolare attenzione alle 
politiche e alle strategie.  I quartier generali sono responsabili per le 
funzioni: dottrina e politiche dello sviluppo; direzione strategica; raccolta 
fondi e risorse; assegnazione delle priorità e delle risorse; controllo 
finanziario in accordo con ONU e con le regole dell’UNHCR; monitoraggio 
e documentazione; comunicazione e relazioni esterne; relazioni tra varie 
agenzie esterne; organizzazione della sicurezza.8 Il servizio di 
reinsediamento si svolge grazie alla Divisione di Protezione Internazionale 
                                                          
7 L’ Organizzazione Mondiale Per l’Immigrazione (OIM) è fondata nel 1951 ed è la 
principale Organizzazione Intergovernativa in ambito migratorio.  
8UNHCR, op.cit. p. 113. 
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(DIP) e all’Ufficio Regionale9, contatti chiave per lo studio e la gestione 
delle tematiche del reinserimento.  
 
3.1.  Il servizio di Reinsediamento 
La collaborazione tra le unità di DIP e gli Uffici Regionali permette, 
da un lato, la conoscenza di tematiche e politiche globali e dall’altro il 
monitoraggio e il supporto delle operazioni di reinsediamento in corso. Il 
ruolo del Servizio di Reinsediamento all’interno della Divisione della 
Protezione Internazionale è di: 
 essere responsabile per lo sviluppo delle politiche di 
reinsediamento, definendone norme e linee guide, 
controllando e monitorandone la loro costante applicazione; 
 dar forza al reinsediamento come soluzione duratura contraria 
ai vari problemi di integrazione; 
 prevenire la frode nel processo di reinsediamento anche 
attraverso programmi e sanzioni; 
 valutare e documentare i bisogni di reinsediamento globale; 
 migliorare le operazioni di reinsediamento, in stretta 
collaborazione con gli uffici regionali, in sede centrale e sul 
campo; 
 diversificare e ampliare le opportunità dei programmi di 
reinsediamento, anche allargando il numero dei paesi di 
accoglienza; 
                                                          
9La Divisione di protezione internazionale (DIP) sviluppa la politica di protezione 
globale, contribuisce alla definizione degli standard e lo sviluppo progressivo del 
diritto e le norme in materia di sfollamento forzato e apolidia internazionale, 
fornisce una guida sul diritto e delle politiche di protezione, e fornisce supporto alle 
operazioni sul campo e ai soggetti in  materia di politica di protezione legale e sulle 
questioni operative relative allo spostamento e apolidia forzata, tra cui la 
determinazione dello status e le questioni connesse. L'Ufficio del Direttore fornisce 
la direzione alla divisione per quanto riguarda le questioni legali e formulazione 
delle politiche, così come il supporto alle operazioni sul terreno. Essa guida le 
divisioni del quartier generale e le operazioni Bureaux sul campo in materia di 
protezione globali, in particolare nel contesto della formulazione della strategia 
protezione e sostegno in caso di emergenza. 
 16 
 
 coordinare l'elaborazione e l'attuazione del programma nei 
paesi di reinsediamento emergenti e facilitare lo sviluppo di 
capacità e collegamenti tra questi; 
 migliorare i sistemi e metodi per il monitoraggio, la 
valutazione e la supervisione, compresa la compilazione di 
statistiche di reinsediamento; 
 analizzare le statistiche raccolte sul campo e gli altri rapporti 
per garantire la coerenza e il rispetto delle politiche, delle 
procedure, delle linee guida e delle prestazioni, nonché per 
individuare le tendenze globali e le lacune nell’applicazione 
del reinsediamento; 
 svolgere la funzione di Segretariato per le consultazioni 
tripartite annuali sulla Reinsediamento (ATCR) e il gruppo di 
lavoro sul reinsediamento (WGR); 
 valutare le esigenze di formazione e coordinarle alle politiche 
e alle procedure di reinsediamento, le quali saranno attuate dal 
personale dell'UNHCR, dalle ONG e dai partner di governo in 
stretto coordinamento con il Centro di Global Learning (GLC) 
e dai Bureau pertinenti l’Ufficio Regionale; 
 mantenere i contatti con gli attori rilevanti all'interno e 
all'esterno dell’UNHCR per le azioni di follow-up relative 
all'integrazione dei rifugiati reinsediati, in particolare negli 
emergenti paesi di reinsediamento e promuovere lo spirito di 
onere e responsabilità di condivisione; 
 rafforzare il partenariato nel reinsediamento, espandendo le 
aree di cooperazione con le ONG interessate; 
 promuovere il reinsediamento all'interno dell'UNHCR e in 
tutte le sedi internazionali competenti, sostenendo il suo uso 
come strumento di protezione, soluzione duratura e come 
meccanismo di condivisione di responsabilità10. 
                                                          
10 UNHCR, op. cit., p.115-116. 
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La Divisione di Protezione Internazionale è appunto una specifica 
suddivisione degli uffici dell’UNHCR che si occupa della protezione 
internazionale, dei rifugiati e di tutte le tematiche legate a quest’area. Nel 
programma di reinsediamento la DIP svolge funzioni di forte rilevanza e di 
grande collaborazione, conducendo le attività stesse di reinsediamento 
attraverso meccanismi che tutelano i diritti umani globalmente riconosciuti. 
Svolge, d’altro canto, altre mansioni altamente complesse, quali ad esempio 
lo sviluppo della politica di protezione globale, definendo gli standard per lo 
sviluppo progressivo del diritto e delle norme in materia di sfollamento 
internazionale. Inoltre, questa particolare divisione, sviluppa le proprie 
competenze fornendo indicazioni sul diritto e sulle politiche di protezione, 
focalizzandosi in particolar modo sulle complesse questioni internazionali 
relative a tutte le categorie di popolazioni, garantendo il supporto alle 
operazioni “sul campo”, sulla politica e sulle questioni legali relative allo 
sfollamento forzato. 
 
3.2. Gli uffici regionali 
Per una maggiore cooperazione e una maggiore efficienza delle 
operazioni dell’UNHCR a livello locale è necessario attribuire vari compiti 
ai diversi uffici regionali che possiamo distinguere in cinque uffici 
principali: Ufficio per l'Africa; Ufficio per l'Asia e per il Pacifico; Ufficio 
per il Medio Oriente e Nord Africa (MENA);  Ufficio per l'Europa; e Ufficio 
per le Americhe. Ciascun Ufficio svolge un ruolo cruciale all’interno della 
propria area regionale, giacché ha un compito di programmazione, 
pianificazione e realizzazione dell’attività di reinsediamento a livello locale. 
L'Ufficio fornisce una guida strategica e una supervisione operativa alle 
operazioni sul campo, compreso lo sviluppo di una protezione regionale e di 
strategie globali di soluzione, il monitoraggio dell'attuazione nel campo, e la 
revisione di decisioni individuali e dei casi che lo richiedono. L'Ufficio 
svolge anche un ruolo di tramite e di collegamento con gli Stati di 
reinsediamento aggiornandoli costantemente sulle situazioni in corso, 
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sostenendo la creazione di nuovi programmi di reinsediamento, potenziando 
i partenariati e promuovendo un uso funzionale di questo programma. 
L’esistenza degli uffici regionali è segno di una volontà di 
miglioramento del coordinamento e della pianificazione a livello regionale, 
garantendo una maggiore coerenza e trasparenza nel trattamento del 
resettlement. I centri di reinsediamento regionale aiutano a coordinare e a 
monitorare l'attuazione dei criteri di reinsediamento dell'UNHCR e delle 
politiche a livello regionale, e forniscono sostegno per rafforzare le capacità 
di queste operazioni. I suddetti centri regionali gestiscono i mezzi di 
reinsediamento all’interno della loro regione e mantengono le statistiche e i 
dati aggiornati. A partire dal 2011, ci sono due hub regionali di 
reinsediamento: Nairobi (Kenya) e Beirut (Libano). Ci sono anche gli 
ufficiali di reinsediamento regionali a Almaty (Kazakistan), Bangkok 
(Thailandia), Dakar (Senegal), Kinshasa (Repubblica Democratica del 
Congo) e Pretoria (Sud Africa).  
Il coordinamento regionale è particolarmente importante nel momento 
in cui le popolazioni di rifugiati provenienti da una determinata nazione si 
trovano in un certo numero di paesi vicini. In concomitanza con il Servizio 
di reinsediamento e del relativo ufficio di presidenza, gli Ufficiali di 
reinsediamento regionale servono a garantire l'integrazione del 
reinsediamento nelle strategie di protezione e soluzioni regionali. Una figura 
molto importante è quella dell’Ufficio dell’ispettore generale (IGO) che 
svolge funzioni d’ispezione e indagine sulle condotte sui comportamenti 
adottati dal personale dell’UNHCR. Ha perciò una mansione di garante sul 
corretto svolgimento e funzionamento degli uffici e sulla tutela del personale 
nel rispetto dei principi di trasparenza e legalità. 
L’UNHCR deve designare per ogni sede locale un rappresentante 
responsabile per le attività di reinsediamento, il quale ne garantisce il 
corretto svolgimento, rispettando i principi della legalità e della salvaguardia 
delle libertà e dignità fondamentali di ogni singolo rifugiato. Le decisioni 
che danno inizio al processo di presentazione del caso di un rifugiato in un 
paese di reinsediamento devono essere autorizzate dal funzionario 
responsabile per le suddette attività. Il Dirigente Responsabile deve 
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esercitare un controllo sull'integrità di tutte le attività di reinsediamento, 
compresa l'identificazione, la preparazione e la presentazione del caso. 
L'ufficiale designato supervisiona tutte le attività di reinsediamento 
all'interno di uffici individuali per garantire la conformità e il controllo 
qualità. Gli ufficiali di reinsediamento regionali forniscono anche la 
supervisione dei processi di reinsediamento negli uffici locali sotto la loro 
responsabilità, permettendo un miglioramento delle procedure in corso 
secondo le esigenze e delle capacità locali.  
 
3.3.  I meccanismi di cooperazione con i governi e le ONG 
Per ottenere una politica di collaborazione (tra UNHCR, governi e 
ONG) funzionante ed efficiente è innanzitutto necessaria una collaborazione 
tra i gruppi primari in questo settore ossia il Gruppo di Lavoro sul 
Reinsediamento (The Working Group on Resettlement (WGR) e le Annuali 
Consulte Tripartite sul Reinsediamento the Annual Tripartite Consultations 
on Resettlement (ATCR)11. Il servizio di reinsediamento funge da 
Segretariato per il WGR e la ATCR, mentre la presidenza ruota tra i membri 
del governo degli Stati di reinsediamento. L’ATCR offre l'opportunità di 
condividere le informazioni sulle specifiche popolazioni che hanno bisogno 
di reinsediamento, analizza le questioni emergenti e complesse sulla politica 
di reinsediamento, individua e affronta sfide operative e infine promuove la 
nascita di nuovi Stati reinsediamento e la diversificazione dei programmi 
stessi. Questa politica non è, né può essere, isolata dagli altri interventi di 
protezione. L’intervento delle ONG è regolato attraverso un “focal point” 
ovvero una relazione delle stesse organizzazioni che introduce il loro punto 
di vista all’interno delle riunioni del gruppo di lavoro. Secondo l’ordine del 
giorno, determinati e specifici rappresentanti delle ONG sono invitati a 
partecipare agli incontri. Collettivamente il ATCR / WGR, l'ONG Focal 
                                                          
11 Il processo ATCR / WGR è generalmente composto da due riunioni del gruppo di 
lavoro e dalle Consultazioni Tripartite Annuali sul Reinsediamento e si tiene ogni 
anno nel mese di giugno / luglio. Gli incontri del gruppo di lavoro sono di 
dimensioni più piccole e la partecipazione è limitata, mentre il ATCR è un grande 
incontro con la piena partecipazione di tutti i partner. 
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Point, e il servizio di reinsediamento coordinano le consultazioni tripartite 
annuali sul programma di reinsediamento. 
Ogni anno l’UNHCR raccoglie informazioni sulle esigenze di 
reinsediamento e la capacità di accoglienza dei vari paesi, compilando così 
una relazione annuale sulla “Protezione delle necessità mondiali di 
reinsediamento” che riporti i bisogni mondiali di resettlement anno per anno. 
Questo documento è utilizzato come base primaria dell’organizzazione e 
della distribuzione delle quote di resettlement12. 
Oltre alle riunioni multilaterali quali ACTR e WGR, l'UNHCR tiene 
numerosi incontri bilaterali con i governi dei singoli Stati per rafforzare gli 
sforzi congiunti di pianificazione e per discutere le specifiche esigenze e le 
problematiche che si presentano in relazione a determinati paesi.  Il servizio 
di reinsediamento collabora attraverso le Missioni Permanenti dei governi e 
anche direttamente, o attraverso le sedi locali dell’UNHCR, per la gestione 
dei singoli casi così come per le politiche di ammissione di rifugiati e quote. 
Molti membri di questo programma organizzano incontri bilaterali separati 
con l'UNHCR per discutere la loro risposta anticipata alle specifiche 
esigenze di reinsediamento e la composizione della popolazione e dei numeri 
da reinsediare per il prossimo anno. Con i nuovi paesi di reinsediamento o 
con gli stati rifugiati, l'UNHCR fornisce una rete di supporto per aiutarli a 
garantire che gli obiettivi prefissati, prevedendo una stretta e regolare 
collaborazione e comunicazione con le organizzazioni internazionali 
governative o meno che operano nel settore del reinsediamento e 
dell’integrazione, tentando di permettere una possibile buona riuscita del 
progetto.   
Il programma di resettlement non rappresenta una reale soluzione al 
problema delle popolazioni di rifugiati: in un anno solo l’1% dei rifugiati 
mondiali partecipa a un programma di reinsediamento e solo il 10% dei 
rifugiati, bisognosi di tale approccio, sono accettati13. Venticinque paesi 
hanno adottato il programma e le politiche di reinsediamento accordandosi ai 
                                                          
12 UNHCR, op. cit., pp. 119-120. 
13 Un contributo necessario alla definizione di reinsediamento è fornito dal blog 
online “International Refugee Rights Initiative. Rights in exile programme” o 
http://www.refugeelegalaidinformation.org/resettlement.  
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parametri e alle esigenze identificate dall’UNHCR; altri Stati non hanno 
stabilito vere e proprie politiche di Resettlement ma in varie occasioni hanno 
mostrato la disponibilità nell’adottare rifugiati con specifici e determinati 
bisogni (problemi di salute, minori, cittadinanze). L’UNHCR offre oltre al 
reinsediamento, altre due soluzioni durevoli, quali il rimpatrio e 
l’integrazione. Per far sì che si applichi ciascuna di queste soluzioni 
dovranno sussistere una serie di condizioni e di situazioni specifiche.  
 
4. Gli elementi necessari per la costituzione di un programma di 
reinsediamento 
La costituzione di un programma di reinsediamento vede innanzitutto, 
come punto di partenza, il riconoscimento di quelle che sono alcune garanzie 
da salvaguardare in modo tale da tutelare l’integrità e l’efficienza del 
processo di reinsediamento. Devono individuarsi condizioni da rispettare a 
livello globale così da uniformare, armonizzare il programma e dal 
difenderlo da un’eventuale frode. L’attività di reinsediamento è soggetta a 
possibili frodi proprio a ragione della sua natura beneficiaria; per questo 
motivo sono state introdotte, in ogni fase del processo, misure di 
salvaguardia in maniera tale da incorporarsi in ogni parte della procedura. 
Sono previsti e richiesti, a ciascun ufficio locale, degli standard 
operativi nelle procedure di reinsediamento, che aderiscano alle procedure 
operative standard di base. Queste SOP (procedure operative standard)14, che 
affronteremo in maniera approfondita più avanti, devono essere trattate 
secondo norme e procedure pre-stabilite e oggettive per garantirne 
l’imparzialità, l’efficacia e la trasparenza.  
La trasparenza è un criterio fondamentale per la costituzione del 
programma di reinsediamento. Si parla di questa caratteristica non solo per 
quanto concerne le procedure, ma per ogni decisione presa. Una trasparenza 
interna richiede delle regole chiare e procedure definite nella 
                                                          
14 Sop: Standards Operative Procedures, procedure standardizzate di reinsediamento 
che rappresentano, allo stesso tempo, le linee guida di riferimento e assicurano 
armonia e uniformità alle politiche di reinsediamento. 
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documentazione e nell’archiviazione dei files dei singoli casi. La trasparenza 
esterna significa che i rifugiati e gli altri partner sono correttamente 
informati sulle decisioni e sulle azioni dell'UNHCR, soggette a politiche 
appropriate e alle linee guida di riservatezza. A questo proposito, possono 
essere tenute riunioni informative per informare i rifugiati e partner di 
reinsediamento delle norme e delle procedure che disciplinano il processo in 
corso in un determinato ufficio campo15. Questa garanzia di trasparenza va 
bilanciata con il diritto personale alla privacy: ogni persona che ha a che fare 
con casi di reinsediamento, tra cui tutto il personale internazionale e 
nazionale, interpreti, consulenti, personale medico e altro personale dei 
partner esecutivi dell'UNHCR, ha una responsabilità individuale di garantire 
che il diritto del soggetto interessato alla riservatezza non sia compromesso.  
 
5. Raccolta, conservazione e condivisione delle informazioni con 
ONG e rifugiati 
L'UNHCR raccoglie e conserva diverse informazioni sui singoli casi, 
comprese le informazioni sensibili riguardanti domande di asilo ecc. Questa 
peculiarità della sua mansione esprime d’altro canto la grande necessità di 
rispetto della riservatezza delle informazioni. La necessità di rispettare la 
riservatezza delle informazioni è radicata nel diritto alla privacy e alla 
protezione da interferenze illegali nella propria vita privata, come previsto 
dal diritto internazionale dei diritti umani. Tutte le persone hanno il diritto di 
sapere quali informazioni personali sono raccolte, su quale base e per quale 
scopo e ciò che è stato fatto con queste informazioni; essi dovrebbero avere 
accesso ad esso, ed essere in grado di correggere eventuali informazioni 
inesatte.  
L’UNHCR, a determinate condizioni, può condividere le 
informazioni: l'accesso a tali informazioni è basato sul mandato autorizzato 
dall'UNHCR per fornire protezione internazionale e per trovare soluzioni 
durevoli per i rifugiati. Il personale dell'UNHCR deve garantire che tali 
                                                          
15 UNHCR, op. cit., p. 120. 
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informazioni siano utilizzate solo per questi scopi e deve ottenere il consenso 
specifico del rifugiato prima di condividere tali informazioni con gli altri. 
Ciò significa che la cura adeguata deve essere presa quando si passa su tali 
informazioni, sia all'interno dell'UNHCR e quando la condivisione di tali 
informazioni esternamente con terzi, compresi i partner di reinsediamento. 
I rifugiati in fase di elaborazione della domanda per il reinsediamento 
devono acconsentire alla condivisione dei dettagli del loro caso con i 
potenziali paesi di reinsediamento e, se del caso, anche con le ONG. Tutti gli 
adulti compresi nel caso devono quindi firmare la dichiarazione contenuta 
nel Modulo di Registrazione reinsediamento dell'UNHCR (RRF), che 
autorizza il rilascio di determinate informazioni e di eventuali copie di 
documenti ai funzionari governativi o alle agenzie dei servizi di 
reinsediamento a seconda dei casi; lo stesso discorso vale anche per i minori 
di età se ritenuti in grado di rilasciare il proprio consenso. Le informazioni e 
la documentazione inclusa nelle RRF devono essere globali e fornire un 
livello soddisfacente di dettaglio per quanto riguarda la storia del rifugiato, 
composizione della famiglia, domanda di asilo, elementi portanti 
sull'esclusione e specifiche esigenze. Come regola generale, nessuna 
ulteriore documentazione diversa da quella RRF e gli eventuali documenti 
allegati, deve essere condivisa con i paesi di reinsediamento a meno che, su 
richiesta motivata da uno dei suddetti Stati. In questo caso l'UNHCR può 
condividere informazioni rilevanti estratte dai file di ammissibilità con 
l'autore della richiesta sotto forma di una comunicazione o di briefing. 
In linea di principio, i rifugiati hanno diritto di accedere alle 
informazioni che hanno fornito, ma hanno un accesso limitato alle 
informazioni generate dall'UNHCR o alla documentazione proveniente da 
altre fonti. In questi casi, è necessario bilanciare gli interessi contrapposti: gli 
interessi propri dell’UNHCR di garantire sicurezza personale e delle fonti 
d’informazione e dall’altro lato l’interesse legittimo del rifugiato a essere 
consapevole e cosciente di ogni decisione che lo riguarda. Entrambe le parti 
in causa hanno interessi validi e bilanciarli non è così semplice. Data la 
fragilità e la tutela riconosciuta al rifugiato, gli sono garantiti i diritti alla 
rilettura delle proprie dichiarazioni. 
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Per garantire una tutela dei diritti propri riconosciuti al rifugiato, una 
buona riuscita del processo decisionale e per prevenire possibili frodi è 
necessario avere una regolazione dell’archiviazione dei documenti raccolti 
dall’UNHCR e una sua corretta manutenzione. I documenti ottenuti 
dall’UNHCR compresi i files cartacei come anche il materiale elettronico 
sono di proprietà esclusiva dell’UNCHR16. I relativi files del reinsediamento 
contengono tutte le informazioni costituenti le attività di reinsediamento 
stesso e tutte le informazioni del singolo rifugiato, cioè descrivono tutta la 
sua storia personale. Ogni ufficio UNHCR dovrebbe istituire un sistema per 
l'assegnazione dei numeri di file e organizzazione dei file.  
Il file del singolo caso è il repository centrale per tutte le informazioni 
concernenti i rifugiati specifici. Tutto il personale dell'UNHCR che gestisce i 
file dovrebbe assicurare che le informazioni contenute siano complete e 
organizzate in modo che, qualora altri membri del personale siano tenuti ad 
agire sul documento, siano in grado di capire tempestivamente il contenuto e 
la storia del file. Il file deve contenere tutti i documenti e la corrispondenza 
relativa ai profughi, tra cui: un foglio di azione che fornisca un registro di 
ogni azioni intrapresa riguardo al rifugiato e al fascicolo; un modulo di 
registrazione completato; copie di tutti i documenti d’identificazione 
personale; prove o documenti a sostegno fornito dal rifugiato; possono 
essere allegate note riferite alle decisioni prese, alla vulnerabilità del 
soggetto e alla peculiarità della singola situazione. Tutte le note devono 
essere datate, firmate e impaginate, con il nome e il titolo del membro del 
personale coinvolto, chiaramente indicati; tutti i documenti devono essere 
archiviati in ordine cronologico17. 
 
 
 
 
                                                          
16 Ivi, p.150. 
17 Ivi, pp. 152-153. 
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5.1. I Records elettronici: la gestione dei documenti attraverso i programmi 
Progres, Corts, Livelink 
Il Progres è un sistema di banca dati dell'UNHCR progettato per 
supportare la registrazione delle persone di competenza dell'UNHCR in tutte 
le sue operazioni. Ogni singolo ufficio redige i campi di applicazione di 
questa banca dati stabilendone le linee guida e le procedure per l’inserimento 
e l’aggiornamento; Progres si basa sulla registrazione individuale, il che 
significa che ogni individuo deve essere registrato solo una volta. Allo stesso 
tempo Progres è progettato per tenere traccia di gruppi, che possono essere 
gruppi di famiglie o singoli casi o entrambi; ogni individuo deve appartenere 
a un caso o a una famiglia. È necessario mantenere un continuo 
aggiornamento dei dati modificati o aggiunti, per mantenere una conoscenza 
che sia sempre veritiera. Eventi significativi si riferiscono a eventi predefiniti 
registrati a un individuo che sia un caso o che rientri in gruppo di famiglie. 
Ci sono nove categorie di tipo di evento: registrazione, protezione, 
assistenza, documenti, file fisico, la determinazione dello status di rifugiato, 
il rimpatrio volontario, il reinsediamento e l'integrazione locale18.  
La più importante banca data online, progettata per migliorare la capacità di 
gestione di un caso di reinsediamento a livello regionale e globale, è invece 
la Consolidated Online Resettlement Tracking System (CORTS). Il 
database, gestito dall’UNHCR, è progettato per consentire il caricamento e 
la conoscenza del caso in questione e delle informazioni individuali 
documentate in Progres. Il Livelink è, infine, uno strumento di gestione dei 
documenti e dei files dell’UNHCR, basato su Internet. Svolge le funzioni di 
conservazione, manutenzione, consultazione e protezione dei registri 
dell'UNHCR attraverso il monitoraggio del loro ciclo di vita: molti 
documenti elettronici sono collocati nel sistema dei registri Livelink per una 
rapida consultazione e la conservazione sicura.  
L’UNHCR nel 2010 ha annunciato che la raccolta di dati biometrici 
diventerà una caratteristica regolare e di routine dei processi di registrazione. 
Varie operazioni dell'UNHCR sono state fatte utilizzando la biometria come 
                                                          
18 Ivi, p 155. 
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una caratteristica di registrazione o di controllo della popolazione per un 
certo tempo. L’UNHCR si sforza di adottare tecnologie più idonee, affidabili 
e funzionali alle operazioni che deve compiere e allo stesso tempo, prova a 
garantire l’equità. la trasparenza, la sicurezza e l’uso specifico della raccolta 
dati. 
 
 
6. Le Prerogative necessarie per accedere al programma di 
reinsediamento 
Le attività di reinsediamento costituiscono un mezzo per fornire 
protezione internazionale e soluzioni durature e adeguate ai rifugiati. 
Innanzitutto, quindi quello che viene sottolineata è la caratteristica primaria 
dello status di rifugiato. Lo status di rifugiato è riconosciuto e tutelato dalla 
Convenzione di Ginevra del 1951, nella quale si sottolinea l’abbandono 
forzato di un paese a causa di un fondato pericolo per la propria vita19. 
L'identificazione delle esigenze di reinsediamento è parte di valutazioni in 
corso dell'UNHCR sulle lacune riguardanti la protezione da parte di 
determinati Stati. I rifugiati sono identificati come bisognosi di 
reinsediamento quando, nel paese di rifugio, la loro vita è soggetta a forte 
rischio, rendendoli altamente vulnerabili. Affinché possano partecipare al 
programma di reinsediamento devono rientrare in una delle diverse categorie 
di presentazione: coloro che necessitano del programma di reinsediamento 
come protezione legale e / o fisica e il rifugiato è soggetto anche a una 
possibile minaccia di respingimento; i sopravvissuti a torture e / o violenza, 
in cui il rimpatrio o le condizioni di asilo potrebbero causare ulteriori traumi 
di rischio più elevato; coloro che presentano particolari esigenze mediche, in 
                                                          
19 Colui che, (...) temendo a ragione di essere perseguitato per motivi di razza, 
religione, nazionalità, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o per le sue 
opinioni politiche, si trova fuori del Paese, di cui è cittadino e non può o non vuole, 
a causa di questo timore, avvalersi della protezione di questo Paese: oppure che, non 
avendo la cittadinanza e trovandosi fuori del Paese in cui aveva residenza abituale a 
seguito di tali avvenimenti, non può o non vuole tornarvi per il timore di cui sopra.” 
Definizione di rifugiato prevista dall’articolo 1 della Convenzione di Ginevra del 28 
luglio 1951. 
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special modo tutti i trattamenti salva-vita che non sono disponibili nei loro 
paesi di rifugio; le donne e le ragazze a rischio, che non sono discriminate 
per il loro genere; coloro che vogliono far il ricongiungimento familiare20, 
quando il reinsediamento è l'unico mezzo per riunire i membri della famiglia 
di rifugiati che sono separati da confini o interi continenti; i bambini e gli 
adolescenti a rischio, soggetti ritenuti “in primis” come particolarmente 
vulnerabili e quindi destinatari di speciali attenzioni; quando mancano 
prevedibili soluzioni durature alternative (questa categoria è generalmente 
rilevante solo quando altre soluzioni non sono realizzabili in un futuro 
prossimo, quando il reinsediamento può essere usato strategicamente, e/o 
quando può aprire possibilità di soluzioni complete). 
Esistono tre livelli di priorità di reinsediamento: emergenza, urgenti e 
normali. Il primo livello (emergenza) si applica ai casi in cui l'immediatezza 
di sicurezza e/o condizione medica risulta necessaria alla rimozione delle 
condizioni di pericolo, la quale deve avvenire entro pochi giorni, se non in 
poche ore. Il reinsediamento di emergenza può essere necessario per 
garantire la sicurezza dei rifugiati che rischiano il respingimento nel loro 
paese d'origine o che affrontano minacce gravi o pericolose per la vita e/o 
per la propria incolumità fisica, all’interno del paese in cui hanno cercato 
rifugio. Idealmente, vi è un periodo di tempo massimo di sette giorni tra la 
presentazione di un caso di emergenza per l'accettazione da parte del paese 
di reinsediamento e la partenza del rifugiato. Le presentazioni dei casi di 
emergenza devono essere effettuate solo dopo una valutazione approfondita 
di entrambe le condizioni necessarie: lo status di rifugiato e l'urgenza della 
rimozione. Tale applicazione selettiva aiuta a preservare la credibilità. 
Costituire una comunicazione efficiente tra l'UNHCR e i membri del 
reinsediamento è fondamentale durante l'elaborazione di casi di emergenza e 
                                                          
20 Il ricongiungimento familiare ha una genesi essenzialmente interna 
all’ordinamento di ciascun paese, ma nonostante questo, sono le varie proposizioni 
contenute in numerosi strumenti di diritto internazionale che hanno concorso a 
promuovere questo diritto: gli artt. 8 e 10 della CEDU; l’art. 10 del Patto 
internazionale relativo ai diritti economici, sociali, culturali; l’art. 23 del Patto 
internazionale relativo ai diritti civili e politici; gli artt. 9 e 10 della Convenzione di 
New York sui diritti del fanciullo; la Convenzione OIL n. 143 del 1975; l’ art. 12 
della Convenzione europea di Strasburgo del 1977 sui lavoratori migranti 
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di urgenza, in modo tale da garantire una comprensione comune della 
situazione attuale del rifugiato e in quanto velocemente deve avvenire il 
trasferimento. La priorità classificata come urgente rappresenta la situazione 
per cui i rifugiati devono affrontare condizioni che richiedono il loro 
reinsediamento rapido, ma in un intervallo meno limitato e cioè entro due 
settimane dall’identificazione. Questi rifugiati hanno rischi sanitari gravi o 
altre vulnerabilità che richiedono un  reinsediamento accelerato entro sei 
settimane dalla data di presentazione. L’ultimo livello è quello della priorità 
normale che rappresenta la maggioranza dei casi dato che non esistono 
preoccupazioni mediche, sociali. Gli uffici devono garantire un sistema 
efficiente e concreto che analizzi le singole situazioni, apportando note e 
riferimenti ai casi. Garantire che gli argomenti siano completi è molto 
importante ed è per questo che dalla data di presentazione sono previsti al 
massimo 12 mesi per l’elaborazione della decisione e per la partenza. 
 
6.1.  I capi saldi di una politica d’integrazione e di reinsediamento 
I programmi di reinserimento o “resettlement” adottati dai vari Stati 
necessitano di una buona organizzazione e di una forte struttura per ricevere 
i migranti. Gli elementi fondamentali sono: 
a) Una legislazione e delle politiche statali tali da garantire uno 
status sicuro e dei saldi e solidi diritti in capo ai soggetti in 
arrivo. 
b) Collaborazione e consultazione con le parti interessate. 
c) Un programma d’integrazione efficiente che sostenga e 
garantisca l’accesso ai servizi essenziali. 
 
a) Il reinsediamento non può cominciare senza un sistema, una 
politica e una struttura che stabiliscono i criteri e le procedure e 
riconoscano e garantiscano ai rifugiati i diritti fondamentali, 
permettendo nel caso anche la possibilità di acquisizione della 
cittadinanza. La residenza permanente è l’obiettivo, la certezza 
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che al rifugiato in arrivo sarà dato uno status e diritto equivalenti a 
quello dello status di rifugiato; lo status che acquisiranno i 
soggetti in arrivo sarà a lungo termine e non prevederà una 
restrizione di certi diritti. L’unità familiare è un principio 
fondamentale della protezione internazionale e gli Stati dovranno 
adottare misure che lo tutelino, favorendo l’unità familiare ed 
evitando di creare ostacoli finanziari o amministrativi per la 
riunificazione familiare. Gli Stati che si impegnano in una quota 
regolare di reinsediamenti possibili, dovranno essere flessibili e 
avere efficienti procedure e criteri di selezioni. L’UNHCR 
riconosce che, creare una politica e una struttura che si adatti ai 
cambiamenti richiesti e che disponga di criteri flessibili è un 
processo a lungo termine che prevede un grande sforzo da parte 
dello Stato. 
b) Questo programma richiede la consultazione e la collaborazione 
tra le parti interessate dai vari livelli di governo e della società 
civile. Il “resettlement” non potrà cominciare fino a che i ministri, 
i dipartimenti e tutti gli enti interessati non vengano consultati e si 
sia sviluppato un progresso di collaborazione e valutazione 
attraverso fasi studiate e organizzate.  Le parti chiamate in causa 
in questa politica sono molte e varie, ricordiamo: Il corpo centrale 
del governo, responsabile per i rifugiati e le politiche 
d’integrazione; I ministri e dipartimenti specifici che coordinano e 
regolano i servizi principali, includendo l’educazione, la salute, il 
lavoro; Le autorità locali e regionali in cui i migranti arrivati 
saranno reinseriti; Gli enti, organizzazioni o cooperative che 
forniscono servizi d’integrazione e di accoglienza dei rifugiati. In 
alcuni contesti è necessario contattare anche i rappresentanti della 
società civile, includendo membri di gruppi etnici, linguistici 
soggetti al programma di reinsediamento21. 
                                                          
21 UNHCR, The integration of Resettled Refugees. Essentials for Establishing a 
Resettlement Program and Fundamentals for Sustainable Resettlement 
Programmes, 2013, pp. 15-16. 
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c) Il programma di reinsediamento si basa su un solido e forte 
sistema d’integrazione, senza il quale non potrebbe neanche 
esistere. Una struttura e un sistema efficace d’accoglienza e 
d’integrazione sono elementi necessari per un pieno rispetto dei 
diritti della singola persona e per un corretto adempimento a 
quegli obblighi cui lo Stato è soggetto. È fondamentale che 
sussista una chiara divisione dei ruoli e delle responsabilità tra i 
soggetti, definendone le competenze e gli obblighi, in modo tale 
da stabilire le forme di cooperazione presenti fra le varie 
infrastrutture e tra i vari processi in atto. Regolandosi su una 
società che si prepara ad accogliere ogni tipo di migrante, dal 
migrante economico al rifugiato, lo Stato spesso si incontra così a 
gestire situazioni di difficoltà economica e sociale, necessitando 
un aiuto specializzato; i vari paesi devono rivedere le capacità e le 
qualità dei servizi offerti e incrementare la tutela dei singoli diritti 
attraverso programmi specializzati per supportare i bisogni dei 
rifugiati. Dovranno determinare dove i rifugiati saranno inseriti e 
garantire che quelle comunità siano preparate per la loro 
accoglienza e supporto. 
 
 
7. Le procedure operative di reinsediamento 
Le procedure Operative Standard (SOP)22 sono procedure 
standardizzate e regolarizzate, di reinsediamento, che assicurano un’armonia 
normativa globale, trasparenza e prevenzione riguardo al problema delle 
frodi. 
Le linee base delle Procedure Operative di Reinsediamento sono state 
sviluppate dal Servizio di reinsediamento dell'UNHCR23 per migliorare e 
                                                          
22 UNHCR, Resettlement Handbook. Chapter 4: Managing resettlement effectively, 
cit., p. 125. 
23 UNHCR, Baseline Standard Operating Procedures on Resettlement, 2011, pp. 1-
3.  
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controllare le operazioni di reinsediamento dei singoli uffici. Lo standard di 
riferimento è stato sviluppato dalla revisione delle procedure operative di 
reinsediamento avvenute in tutto il mondo e dalla consulta degli operatori in 
campo.  Prima di sviluppare uno standard di riferimento l’UNHCR deve 
creare delle procedure operative indipendenti e verificarne l’applicazione nel 
campo. Le suddette norme di riferimento dovranno caratterizzarsi per 
flessibilità d’applicazione data la variabilità operativa in termini di 
dimensione, composizione del personale e livello di funzionamento delle 
strutture e dei programmi. Tuttavia, in specifici contesti, gli uffici sono 
invitati, ove possibile, ad applicare normative più specifiche rispetto allo 
standard di riferimento, così da migliorare l’efficacia del programma di 
reinsediamento. 
Di conseguenza si comprende come le linee base delle procedure permettano 
di identificare e verificare la conformità delle operazioni dettate dagli uffici 
attraverso un sistema di controllo tick-box24, consentendo ove necessario 
eventuali modifiche alle specifiche procedure. Si individuano due importanti 
punti di riferimento nelle procedure operative standard di base: 
(I) le norme di base: la misura di riferimento per tutte le operazioni 
dell'UNHCR e criterio di controllo delle singole operazioni degli Stati; 
(II) procedure specifiche per l'ufficio, estremamente dettagliate e 
riferite alla norma standard di riferimento in caso di eventuale modifica. 
Ciascun ufficio, di conseguenza, dovrà elaborare il proprio modus 
operandi attraverso la combinazione dei due criteri appena visti, 
considerando la norma standard di base e le procedure specifiche per 
l’ufficio. Le linee guida delle procedure operative di reinsediamento 
delineano le responsabilità e le norme minime in ciascuna delle seguenti 
aree:  
 Gestione del reinsediamento e mitigazione del rischio. 
 Processo di reinsediamento. Si distinguono molte fasi 
all’interno del processo: identificazione del singolo caso; 
valutazione delle esigenze di reinsediamento e delle 
                                                          
24 Il cd “tick box approach” o  “metodologia delle liste da riempire” è un metodo di 
controllo di conformità alla regola generale di riferimento. 
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condizioni attraverso interviste personali; requisiti specifici 
per i rifugiati vulnerabili; finalizzazione del modulo di 
registrazione di reinsediamento (RRF); presentazione della 
domanda di reinsediamento; selezione da parte dei paesi di 
reinsediamento; follow-up dopo la presentazione; decisione 
del reinsediamento da parte del paese; e monitoraggio25. 
Le procedure di base sono continuamente aggiornate e riviste in modo 
da riflettere la politica di reinsediamento in continua evoluzione. Data la 
diversità dei contesti, le procedure di reinsediamento specifiche saranno 
diverse da ufficio a ufficio secondo i vari luoghi; pertanto, ciascun ufficio di 
elaborazione delle procedure dovrà rivedere le proprie capacità e le proprie 
esigenze di reinsediamento, creando un processo adeguato al proprio 
ambiente.  
Le procedure operative di reinsediamento devono essere 
sufficientemente dettagliate per fornire al personale indicazioni chiare sulle 
responsabilità e sulle misure da adottare in tutte le azioni, così come le 
responsabilità, l'autorizzazione e la vigilanza richiesta per ogni fase del 
processo di reinsediamento. Le linee guida basiche devono essere integrate 
da procedure specifiche, discostandosi dagli standards di base. Dove 
necessario, gli uffici sono incoraggiati ad applicare standard più elevati 
rispetto allo standard di riferimento per migliorare ulteriormente l'efficacia 
del loro reinsediamento. Per le operazioni di grandi dimensioni in cui 
potrebbe essere necessaria la progettazione di procedure più elaborate o 
semplificate, gli uffici dovrebbero cercare di applicare uno standard più 
elevato rispetto al minimo di riferimento.  Nel processo di elaborazione, è 
fondamentale che gli uffici prestino particolare attenzione all’età, al sesso e 
alle diversità del rifugiato in modo tale da garantirne una specifica tutela. 
Le procedure operative rappresentano uno strumento di lavoro attivo e 
diretto a modificare e migliorare gli strumenti adottati nel campo del 
reinsediamento, in modo da riflettere e tutelare le peculiari esigenze di 
ciascun soggetto. Allo stesso tempo, riferire al quartier generale sulle 
                                                          
25UNHCR, Baseline Standard Operating Procedures on Resettlement. Annual 
Tripartite Consultations on Resettlement, Geneva, 28-30 June 2007, 28 June 2007. 
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procedure operative standard di reinsediamento è un mezzo importante per 
lo scambio di buone pratiche, per migliorare le procedure operative standard 
della linea di base, oltre che per garantire la sorveglianza delle pratiche 
globali. Le SOP di reinsediamento di ogni operazione devono essere riviste e 
aggiornate su base annua e tutti gli uffici devono garantire che questa 
mansione sia svolta in concomitanza con il processo di pianificazione 
annuale. 
Un grande problema di cui spesso ci si trova a trattare è quello della 
frode. Le attività di reinsediamento sono molto vulnerabili rispetto alla frode 
a causa dei benefici che offrono. La frode può riguardare il comportamento 
dell’UNHCR, di uno dei partner di reinsediamento, il paese ospitante, i 
rifugiati o la comunità locale. Quando si parla di frode se ne dà una 
accezione ampia e generale, piuttosto che riferirla solamente al singolo 
processo di reinsediamento e proprio in forza di questa concezione è chiaro 
come determinato fenomeno sia negativo per tutti gli attori del programma di 
reinsediamento. In linea generale la frode nel reinsediamento è travisamento 
di fatto del processo per ottenere un guadagno personale. Si distinguono due 
tipi di frode di reinsediamento secondo lo stato del colpevole: interna ed 
esterna.  
Il primo tipo (Frode interna) si riferisce alla frode perpetrata da 
soggetti che hanno un rapporto contrattuale con l’UNHCR ad esempio nella 
redazione delle domande di asilo false o nella modifica (aggiunta/rimozione) 
di documenti dai fascicoli ecc. Il secondo tipo si riferisce alla frode 
perpetrata da persone diverse da quelle che hanno un rapporto contrattuale 
con l'UNHCR (e quindi al di fuori della competenza dell'Ispettore Generale) 
e cioè dai rifugiati, richiedenti asilo, criminali, funzionari del governo ospite, 
funzionari del governo di reinsediamento ecc. Questo tipo di frodi possono 
essere molto vedere varie modalità: dalle frodi d’identità all’esibizione di 
documenti falsi. Una frode molto diffusa è anche quella che riguarda la 
composizione del nucleo familiare che può essere attuata attraverso 
matrimoni di comodo o mediante il riconoscimento di rapporti di parentela 
fittizi. Esiste infine una terza tipologia di frode, quella mista o complessa, 
che occorre quando si ha una collisione di elementi interni ed esterni di 
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frode. La frode può avvenire in qualsiasi momento all’interno del continuum 
di processi o delle attività dei rifugiati, anche durante la registrazione, la 
determinazione dello status di rifugiato, e nel corso delle valutazioni per 
soluzioni durature tra cui il reinsediamento. Gli uffici devono adottare tutte 
le misure necessarie per combattere questo fenomeno, incorporando garanzie 
al processo di reinsediamento in maniera tale da garantire integrità e 
uniformità ai processi.  
 
8. Gli elementi necessari al buon mantenimento del programma 
di reinsediamento 
Gli Stati d’arrivo del programma di reinsediamento devono 
impegnarsi nell’adattare e riformare i propri programmi di organizzazione e 
accoglienza in modo tale da garantire una tutela costante dei processi 
d’integrazione all’interno delle comunità. 
Per costituire un sistema solido e stabile di reinsediamento è 
necessario che questi programmi si fondino su una politica e su una 
legislazione stabile, grazie ad un supporto politico e grazie ad attività e a 
modalità d’integrazione sempre innovative che rispondano ai cambiamenti 
della società e della comunità connotando in questo modo la loro flessibilità. 
a) Il reinsediamento deve essere collegato con la legislazione e gli 
strumenti della politica. Gli Stati possono accogliere nuovi soggetti 
anche prima di adoperare determinate politiche ma è necessario che i 
programmi di reinserimento siano già stati ideati e pianificati. 
Garantendo che il programma in questione è previsto all’interno 
della legislazione corrente e il budget, i costi di accoglienza, le 
decisioni e ogni singolo passo del sistema sono definiti nelle 
politiche, si può ottenere una visione e una struttura efficiente del 
programma di “resettlement”. Per essere considerati come possibili 
Stati di accoglienza nel reinsediamento, i vari paesi dovranno 
rispondere ai criteri previsti dall’UNHCR. Ogni stato deve essere, 
già di per sé, garante di diritti e doveri per tutti i cittadini, a ogni 
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livello di forma e partecipazione politica. Per lo straniero devono 
essere garantiti lo status di residenza permanente, la cittadinanza e il 
ricongiungimento familiare, dimostrando così una forte tutela della 
libertà e dignità umana. I rifugiati che arriveranno con questo 
progetto godranno fin dall’inizio dello status di residente 
permanente, potendo inoltrare richiesta di cittadinanza senza 
insorgere in eccessive restrizioni. È tutelata l’unità familiare come 
uno dei più alti riconoscimenti dei diritti dell’uomo26. 
b) Per ottenere un programma d’integrazione efficiente è necessario 
che si impegnino tutti i soggetti interessati insieme alla società civile 
stessa. L’integrazione è reciproca, graduale e correlata a dimensioni 
legali, socio-economiche e culturali. Deve sempre adattarsi alle 
mancanze identificate attraverso l’esperienza e i membri devono 
essere impegnati a fornire le risorse necessarie per sostenere i propri 
programmi di reinsediamento. Un quadro istituzionale reattivo è 
fondamentale per sostenere un determinato tipo di programma: è 
necessaria una struttura decisionale con una divisione delle 
responsabilità, l'allocazione delle risorse ed anche la condivisione 
delle informazioni a tutti i livelli (governativi e non). Sono perciò 
indispensabili i rapporti di cooperazione tra i rifugiati e gli operatori 
statali così da sviluppare le loro competenze nel programma 
d’integrazione, garantire che i sistemi siano reattivi e che le esigenze 
di risorse siano ben comprese. A livello locale, le comunità devono 
essere preparate ad accogliere e sostenere rifugiati reinsediati e 
condividere le esperienze d’integrazione che aiutano a migliorare le 
buone pratiche. Attraverso i meccanismi di feed back e le varie 
contestazioni, i paesi dovrebbero rivedere e controllare regolarmente 
la capacità e la qualità dei servizi a disposizione e dei servizi 
d’integrazione tradizionali. Questi ultimi, grazie ai programmi 
                                                          
26 UNHCR, The integration of Resettled Refugees, Essentials for Establishing a 
Resettlement Program and Fundamentals for Sustainable Resettlement 
Programmes, cit., p. 24. 
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specializzati per sostenere l'accoglienza e l'integrazione dei rifugiati 
reinsediati, ne rispettano le esigenze in continuo cambiamento. 
c) Il supporto ospitale della comunità di accoglienza. L’aspetto più 
impegnativo e importante nel processo di reinsediamento è quello 
dell’accoglienza dei rifugiati da parte delle comunità locale. Un 
ambiente accogliente aiuta i rifugiati a ricostruire le loro vite 
attraverso nuove amicizie e nuove relazioni informali. I rifugiati 
hanno poi la responsabilità di impegnarsi in sforzi d’integrazione al 
meglio delle loro abilità. Nel complesso, le comunità accoglienti 
devono spianare la strada per i rifugiati, in modo che si adattino al 
nuovo ambiente e si muovano verso l'indipendenza e 
autosufficienza. Misure a favore dell’integrazione dei rifugiati 
devono rientrare in una politica e strategia nazionale più ampia che 
cerca di unire una società sempre in continuo cambiamento27. 
Laddove esistano comunità etniche stabilite, possono avere un ruolo 
importante nella preparazione dell’accoglienza della comunità e 
possono anche estendere l’ospitalità e il sostegno ai nuovi rifugiati. 
Queste comunità possono quindi servire come ponti tra i nuovi arrivi 
e la comunità di accoglienza, interpretando pratiche e valori e 
promuovendone la comprensione. Incoraggiare e facilitare 
l'interazione tra i rifugiati e le comunità (anche attraverso le 
associazioni) sono uno strumento per abbattere barriere culturali e 
per motivare le reti sociali e umane ad aiutare i rifugiati. La 
sostenibilità a lungo termine del programma di reinsediamento di 
qualsiasi Stato si basa sulla trasparenza del pubblico 
nell’accoglienza dei rifugiati nella loro comunità, sulla flessibilità 
delle istituzioni e in generale sulla capacità della società di adattarsi 
alla diversità. 
 
 
                                                          
27 Ivi, p. 26. 
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9. L’importanza della formazione permanente nel 
reinsediamento 
La formazione costituisce la base di partenza di un programma di 
reinsediamento, esaltando la collaborazione tra il personale e il partner ed 
essendo, in questo modo, uno strumento essenziale per garantire l’efficace e 
coerente politica di reinsediamento.  La formazione continua fa sì che si 
abbia sempre una conoscenza uniforme su quelli che sono i principi 
fondamentali della protezione internazionale da parte degli operatori 
dell’UNHCR stessi ma anche da parte dei governi e delle ONG. Proprio per 
questo le attività di formazione possono assumere molte forme che vanno da 
un orientamento iniziale fino a un supporto informale per officine locali o 
regionali, attraverso moduli di auto-studio, corsi di e-learning, e programmi 
strutturati di apprendimento formale, attuati nell'arco di diversi mesi. Il 
Manuale reinsediamento funge da punto di riferimento. 
Il Centro di Global Learning dell’ UNHCR (GLC) è il responsabile 
del coordinamento delle attività di apprendimento interne, con l'obiettivo di 
fornire conoscenze e competenze al personale.  Il GLC lavora con gli uffici 
regionali per individuare le esigenze e valutare le conoscenze acquisite.  
 L'UNHCR offre vari programmi di apprendimento: programma di 
apprendimento sulla protezione (PLP) che é un programma per il personale 
dell'UNHCR che desidera comprendere meglio le operazioni di protezione-
oriented; programma per l'apprendimento della protezione tema per apolidia; 
programma di apprendimento sulla determinazione dello Status di rifugiato 
(RSD); programma di apprendimento sul reinsediamento (RLP). Questi 
programmi sono una chiara espressione della volontà di garantire una 
conoscenza di base della protezione internazionale a tutto il personale 
dell’UNHCR e a tutti i governi e organizzazioni che svolgono determinate 
funzioni. I soggetti che si occupano di particolari tematiche, come il 
reinsediamento, devono prendere confidenza con il Manuale del 
Reinsediamento e ricevere una formazione adeguata allo svolgimento delle 
proprie mansioni. 
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Sono spesso organizzate in collaborazione con le autorità 
organizzative e le organizzazioni non governative, programmi di formazioni 
e di aggiornamento sulle attuali conoscenze, attività ed esperienze. La 
formazione, tuttavia, non dovrebbe sostituire incontri regolari con tutti i 
partner; sono organizzate, su base annua, alcune riunioni sul reinsediamento 
regionale come possibile opportunità sia per fornire, che per  aggiornare, la 
formazione degli operatori, con l'obiettivo di assicurare un'applicazione 
coerente delle politiche e delle procedure in tutta la regione, permettendo 
inoltre di valutare l'efficacia della formazione e le relative necessità. La 
realizzazione di attività di formazione di reinsediamento deve tener conto del 
fatto che il responsabile del personale UNHCR dedica una diversa quantità 
del suo tempo, per il reinsediamento, a seconda della situazione del paese e il 
numero di casi ammissibili. 
 
10. Dati statistici ed esperienze reali di reinsediamento  
L'UNHCR, una volta identificati i rifugiati, se i richiedenti rientrano 
nelle categorie previste per il reinsediamento, decide di attuare il programma 
in questione. Chiaramente il reinsediamento deve essere identificato come la 
soluzione più adatta e appropriata per il benessere del rifugiato e compatibile 
con la sua storia personale. È importante studiare e conoscere le statistiche e 
le tendenze dei modelli di programma di reinsediamento, in modo da 
conoscerne l’efficacia e le eventuali carenze.  Nel rapporto “UNHCR 
Refugee Resettlement Trends 2015”28 sono riassunte le tendenze dei 
programmi di reinsediamento dell'UNHCR nel corso degli ultimi 10 anni 
(2005-2014). I dati presentati sono provvisori, soggetti a modifiche e inoltre 
si basano su relazioni fornite dagli uffici dell'UNHCR in tutto il mondo dei 
governi degli Stati membri di reinsediamento.  
Le statistiche presentate riflettono il numero di individui sottoposti a 
partenza per reinsediamento, compresi coloro che sono stati sottoposti a 
diversi Stati membri di reinsediamento. Nel 2016 i bisogni di reinsediamento 
                                                          
28 UNHCR, UNHCR Refugee Resettlement Trends 2015, 2015, pp.2-8. 
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sono più di un milione, si stima intorno agli 1,150,300 il 50% di aumento nei 
bisogni dal 2012, e aumento del 22% nel corso dell'ultimo anno, 
considerando che i soggetti che hanno bisogno di reinsediamento sono l’8% 
dei rifugiati globali. L'UNHCR pubblica ogni anno un rapporto sui bisogni 
di reinsediamento per assistere gli Stati di reinsediamento, le organizzazioni 
non governative (ONG), e gli altri partner coinvolti nel reinsediamento per la 
pianificazione delle attività.  
In questo ultimo anno c’è stata una crescita drammatica dei numeri di 
spostamenti di massa, senza precedenti storici; i conflitti armati degli ultimi 
anni hanno portato all’aumento del numero di rifugiati e di persone 
bisognose di protezione internazionale. Nel 2014, sono innumerevoli i 
conflitti armati irrisolti come Repubblica Centrafricana, Iraq, Mali, Nigeria, 
Sud Sudan, l'Ucraina ma soprattutto in Siria, sono stati la causa del grande 
spostamento di massa29. È proprio per colpa di questi conflitti che 
quest’anno il numero dei rifugiati è cresciuto del 23% rispetto allo scorso 
anno. 
 
  10.1. Il bisogno di reinsediamento regione per regione  
L'Africa ha registrato una crescita, rispetto al 2015 del 41%, con oltre 
391.900 rifugiati che hanno bisogno di reinsediamento. L’aumento di queste 
esigenze di reinsediamento deriva dal protrarsi di situazione di guerra e 
dall’esistenza di nuove emergenze, dovute ai recenti conflitti armati in 
Repubblica Centrafricana, Mali, Nigeria e in Sud Sudan. 
 Per quanto riguarda l'Asia, invece si ha un’esigua diminuzione delle 
esigenze di reinsediamento previste per il 2015. Le esigenze di 
reinsediamento a questa regione sono diminuite per il terzo anno consecutivo 
e del 43 per cento dal 2013, riflettendo la continua fase di graduale delle 
operazioni di reinsediamento su larga scala in Thailandia e Nepal a seguito 
del completamento di programmi di reinsediamento pluriennali.  
                                                          
29Le proiezioni di reinsediamento globale dell'UNHCR 2016 è possibile verificarle  
direttamente sul sito ww.unhcr.org.  
 40 
 
Le Americhe hanno riportato un dato complessivo di 7.500 rifugiati 
che necessitano di reinsediamento nel 2016, che rappresenta una sostanziale 
(52 per cento) diminuzione rispetto al valore dell'anno precedente. 
Nonostante siano ancora presenti in Colombia molti soggetti che presentano 
esigenze e bisogni di partecipazione a un programma di reinsediamento.  
Il più grande conflitto e la grande crisi è rappresentata dal conflitto 
siriano, per cui le operazioni dell'UNHCR in Medio Oriente e Nord Africa 
(MENA) e la Turchia (che si trova nella regione Europa) continuano a 
segnalare un indicativo aumento delle loro proiettate esigenze di 
reinsediamento. Per il 2016, si stima che 369.300 i rifugiati hanno bisogno di 
reinsediamento da MENA, e 215.000 rifugiati hanno bisogno di 
reinsediamento dall'Europa. Le esigenze di reinsediamento proiettate per il 
2016 per MENA sono più di dieci volte superiore di quanto non fossero nel 
2014, e quattro volte e mezzo in più rispetto al 2012. L'aumento drammatico 
nei bisogni in MENA e in Europa è in gran parte dovuto all’espansione 
bisogni dei rifugiati siriani in Egitto, Iraq, Giordania, Libano e Turchia. Alla 
fine del 2014, MENA e la Turchia ha ospitato 3,8 milioni di siriani, e come 
il conflitto entra nella sua quinta edizione, il continuato reinsediamento dei 
rifugiati siriani rappresenta un'espressione della ripartizione delle 
responsabilità in considerazione dell’enormità della situazione siriana30. 
 
10.2.  Le categorie più a rischio 
Nel 2005, la maggior parte (60 per cento) dei casi sono stati presentati 
per il reinsediamento nella categoria di esigenze di protezione legale e fisica 
(LPPN). Tuttavia, negli ultimi dieci anni, c'è stata una diminuzione nell'uso 
della categoria LPPN (fino al 34 per cento nel 2014), e un aumento dell'uso 
di altre categorie di reinsediamento. L'uso della categoria dei sopravvissuti 
alla violenza e / o la tortura (SVT) è aumentata dal 5 per cento delle 
osservazioni del 2005 al 22 per cento nel 2014. La crescita l'uso di questa 
                                                          
30 UNHCR, UNHCR Refugee resettlement trends 2015 cit., pp. 15-16. 
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categoria è dovuta al miglioramento della formazione e capacity building per 
assistenti sociali dell'UNHCR. 
La priorità di donne e ragazze a rischio (AWR) ha portato a un 
aumento del numero di casi, per cui si è passati da un uso di questa categoria 
al 6 per cento nel 2005, a quasi il 13 per cento nel 2014. Inoltre, il 
reinsediamento di un gran numero di rifugiati congolesi dal 2012 ha portato 
a un aumento dell'uso della SVT e le categorie AWR causa dei numeri 
relativamente elevati delle madri single, tra cui vari traumi e violenze 
riconducibili ai sopravvissuti sessuali e di genere (SGBV). Di conseguenza, 
l'UNHCR ha superato l'obiettivo di presentare almeno il 10 per cento del 
reinsediamento dei casi sotto la categoria di AWR per gli ultimi quattro anni 
consecutivi. In media, dal 2005, meno dell’1 per cento dei rifugiati sono stati 
presentati sotto la categoria di bambini e adolescenti a rischio (CHL). Questa 
categoria è prevalentemente utilizzata per i casi di minori non accompagnati, 
ed è non utilizzata generalmente per i bambini che sono reinsediati con i 
familiari o con un tutore. 
Il tasso complessivo di rifugiati in partenza per gli Stati di 
reinsediamento è cresciuto negli ultimi dieci anni, con un totale di 616.500 
rifugiati in partenza. Il numero di partenze nel 2014 (73.000) quasi è stato 
due volte il numero di partenze nel 2005 (un aumento del 90 per cento da 
38.500 persone nel 2005). Nonostante gli aumenti di partenza, il numero 
totale annuo di posti nei paesi di reinsediamento (circa 80,00028) non sono 
stati pienamente utilizzati, tranne nel 2009, quando le partenze erano più alte 
(oltre 84.000). Inoltre, le partenze per il periodo di dieci anni rappresentano 
solo il 67 per cento del totale osservato dall’UNHCR durante lo stesso 
periodo. In Italia, solo lo 0,01% dei rifugiati ha ottenuto lo status “a 
distanza”. Nel nostro Paese solo 288 su 35 mila rifugiati sono arrivati 
regolarmente attraverso il resettlement, a causa della mancata partecipazione 
italiana al programma internazionale. La percentuale di asili accordati 
attraverso programmi di reinsediamento supera il 50 per cento del totale dei 
rifugiati accolti in Nuova Zelanda (85%), Usa (72%) e Australia (55%), ed è 
piuttosto elevata anche in Canada (36%), Finlandia (34%) e Danimarca (27 
%). Gli Stati Uniti hanno permesso il resettlement nel loro territorio a oltre 
 42 
 
260 mila rifugiati, seguono l’Australia e il Canada con circa 30 mila rifugiati 
“resettled” ciascuno. Al contrario, l’Italia si colloca fra i paesi in cui il 
numero di richiedenti asilo accolti attraverso programmi di resettlement è 
risibile: 288 rifugiati nel periodo 2008-2012, meno dello 0,01 per cento dei 
circa 35 mila rifugiati accolti in totale durante lo stesso periodo. Il motivo è 
semplice: l’Italia non partecipa, se non occasionalmente, al programma 
di resettlement dell’UNHCR. 
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Capitolo secondo: 
LE POLITICHE EUROPEE: DAL 
REINSEDIAMENTO AL 
RICOLLOCAMENTO 
 
1. Premessa 
L’interesse per una politica uniforme e concreta in risposta ad 
un’ingente crisi migratoria non è solo una prerogativa internazionale, in 
specifico dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati, ma è 
un aspetto che interessa e riguarda da vicino anche l’Unione Europea. 
Nonostante questa esigenza sia rappresentata dalle richieste dei vari Stati, 
l’Unione Europea si caratterizza per una scarsa partecipazione ai programmi 
di reinsediamento dei rifugiati dai paesi di primo asilo. Tuttavia, benché 
pochissimi Stati membri abbiano una politica di reinsediamento attiva ed 
efficiente, un certo numero di paesi europei si distingue per un’importante 
esperienza di accoglienza e di aiuto dei richiedenti protezione internazionale 
legata alle proprie vicende storie e alla propria posizione geografica. 
I grandi flussi migratori di questi ultimi anni sono stati, e sono tuttora, 
per molti paesi europei, un argomento al centro del dibattito politico e 
nazionale. Nel corso degli ultimi anni la Commissione Europea ha ricevuto 
dagli Stati membri diverse richieste d’intervento europeo e una maggiore 
condivisione degli oneri a fronte delle situazioni di forte pressione cui sono 
soggetti. Questi Stati europei, con maggiori difficoltà, sono quelli che 
ricevono il più alto numero di migranti irregolari, di richiedenti asilo e che 
ospitano la più elevata quantità di beneficiari di protezione internazionale.  
Di fronte a innumerevoli sollecitazioni, quello che è maggiormente 
richiesto all’Unione Europea è uno sviluppo di politiche di solidarietà e di 
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condivisione più equa delle responsabilità tra gli Stati membri seguendo 
diversi criteri di distribuzione.  
2. Il reinsediamento all’interno dell’Unione Europea 
2.1. Breve excursus storico degli ultimi 15 anni 
Inizialmente, il reinsediamento dei rifugiati era essenzialmente 
utilizzato per rispondere alle esigenze collettive di protezione in seguito a 
guerre o a persecuzioni di massa. Una volta creato, l'UNHCR ha iniziato a 
usare il reinsediamento come strumento chiave per la tutela dei rifugiati 
europei dopo la Seconda Guerra Mondiale. 
Mentre la Svezia ha adottato un programma di reinsediamento sin dal 
1950, è stato solo alla fine del 1970 che gli altri paesi europei hanno avviato 
i programmi di reinsediamento. L'Olanda ha deciso di reinsediare su un 
programma-base nel 1977 e ha adottato la sua prima quota nel 1984. La 
Finlandia ha ricevuto un certo numero di profughi, su richiesta dell’UNHCR, 
nel 1979 e poi ha lanciato un programma nel 1985. La Danimarca ha attuato 
il suo primo programma nel 1979. 31Durante la guerra fredda, L'UNHCR 
utilizzò il programma di reinsediamento come risposta alle molte crisi di 
rifugiati di quel periodo. Parecchi furono i paesi europei che parteciparono al 
reinsediamento degli ungheresi che erano fuggiti in Jugoslavia e Austria 
dopo l'invasione sovietica del 1956. A quel tempo, il reinsediamento venne 
utilizzato come un meccanismo di salvaguardia e di primo asilo nei paesi 
vicini. 
Dopo la crisi vietnamita e l’ingente aumento del numero di rifugiati 
tra il popolo, l'uso su larga scala del reinsediamento è stato visto come un 
fattore per le partenze (anche economiche) e l'offerta dei posti d’accoglienza 
è caduta. Si è deciso quindi di rafforzare le regole per il reinsediamento 
istituendo nel 1989 il 'Piano Globale d’Azione per Il Reinsediamento’ basato 
                                                          
31 Perrin D., McNamara F., Know Reset- Building Knowledge for a concerted and 
sustainable approach to refugee resettlement in the EU and its member States 
Refugee Resettlement in the EU: Between Shared Standards and Diversity in Legal 
and Policy Frames. Research Report 2012/03 EU Comparative Report, European 
University Institute Robert Schuman Centre for Advanced Studies 2013. 
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sulla protezione dei bisogni individuali dei singoli rifugiati e non più sulla 
protezione collettiva. 
Nel frattempo, questo meccanismo è stato uno strumento 
fondamentale per le successive crisi di rifugiati, come ad esempio durante la 
Prima Guerra del Golfo nel 1991, o durante la crisi del Kosovo del 1999. 
Eppure, il reinsediamento dei rifugiati non è aumentato in modo significativo 
nel corso del 1990, e l'assorbimento europeo è rimasto molto basso. Solo uno 
Stato membro dell’Ue diede vita ad un proprio programma in tal senso: 
l’Irlanda nel 1998. 
L'Agenda per la Protezione in congiunto all’iniziativa Convention 
plus32, nel 2004, ha come obiettivo il rilancio del reinsediamento secondo un 
approccio più globale, pianificato, strategico e di più ampia comprensione. 
Si tentano di sviluppare gli accordi fra gli Stati per integrare la Convenzione 
di Ginevra del 1951 e migliorare la protezione dei rifugiati. Intorno agli anni 
2000 ci furono delle modifiche; alcuni fattori di forte influenza furono i 
cambiamenti avvenuti all’interno dell’UNHCR come lo sviluppo di un 
servizio specializzato e una revisione sempre più attenta sulle attività svolte 
dall’Alto Commissariato. 
 Il numero di Stati membri dell'Unione europea impegnati al 
reinsediamento è aumentato significativamente nell’ultimo decennio. Cinque 
Stati membri hanno avuto un programma di reinsediamento prima del 2003, 
vale a dire la Svezia, la Danimarca, i Paesi Bassi, la Finlandia e la già citata 
Irlanda. A oggi sono quattordici i paesi di reinsediamento nell’Unione 
Europea: oltre ai cinque paesi sopra citati, il Regno Unito ha lanciato un 
programma nel 2004, il Portogallo nel 2007, la Repubblica Ceca, Romania e 
Francia nel 2008, l’Ungheria, il Belgio, la Germania e la Spagna nel 
2012/2013. Due ulteriori Stati membri si riferiscono al reinsediamento 
(Polonia e Slovenia) e altri due hanno già aderito al programma con 
operazioni con una base ad hoc (Italia, Lussemburgo). 
                                                          
32  L’Agenda per la Protezione e la Convenzione + sono due processi e iniziative 
internazionali avviate e coordinate dall'Ufficio dell'Alto Commissario delle Nazioni 
Unite per i Rifugiati (UNHCR). Il loro scopo era quello di migliorare la protezione 
dei rifugiati in tutto il mondo e per facilitare la risoluzione dei problemi dei rifugiati 
attraverso apposite convenzioni multilaterali. 
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Durante la prima metà degli anni 2000, sia l'UNHCR che l'UE hanno 
progettato alcuni strumenti finalizzati allo sviluppo di operazioni 
multilaterali e di iniziative congiunte in campo, per un buon reinsediamento 
dei rifugiati. Nel 2004 è stipulato un accordo non vincolante tra gli Stati 
attraverso il Quadro Multilaterale di Intesa sul Reinsediamento33 il cui 
obiettivo è quello di "rafforzare il sistema di protezione dei rifugiati 
attraverso un uso più strategico del reinsediamento a vantaggio di un 
maggiore numero di rifugiati "e il suo scopo è di" guidare le parti a una 
specifica situazione e ad accordi multilaterali."  
Dal 2003 l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite sviluppa la 
metodologia del reinsediamento per gruppo, in modo tale da migliorare il 
reinsediamento attraverso l'uso di semplici gruppi di rifugiati, adottando 
criteri di selezione flessibili che andrebbero al di là dei termini della 
Convenzione del 1951. Furono avviate una serie di operazioni multilaterali: 
gli Stati di reinsediamento offrirono posti alle persone che appartenevano a 
gruppi specifici e a coloro che si trovavano in un paese di primo asilo che, ad 
esempio, non riconosceva lo status di rifugiato, o che non poteva fornire un 
adeguato livello di protezione a causa dell’alto numero di migranti presenti.  
I passi iniziali dell'UE verso un programma comune di reinsediamento, a 
livello comunitario, sono avvenuti con il trattato di Amsterdam il quale 
riconobbe nell’ambito della politica di asilo e dello “spazio Schengen”, un 
fondamentale pilastro comunitario.  
Nel 2000, la Commissione europea sottolinea l’importanza di un 
approccio comune UE per la creazione delle condizioni politiche e operative 
necessarie a consentire il reinsediamento, da utilizzare per scopi strategici. 
Questo programma è presentato come uno strumento di previsione e gestione 
degli arrivi, ordinati, di persone bisognose di protezione internazionale. Nel 
programma dell'Aia del 4 e 5 Novembre 2004, il Consiglio europeo ha 
fissato una serie di obiettivi e priorità, al fine di sviluppare ulteriormente il 
                                                          
33 È un accordo non vincolante tra gli stati adottato nell’Alto Commissariato delle 
Nazioni Unite nel 2004. UNHCR, Multilateral Framework of Understandings on 
Resettlement, 16 September 2004. 
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sistema europeo comune di asilo (CEAS) nella sua seconda fase34. In 
particolare il Consiglio europeo ha sottolineato la necessità di contribuire, 
secondo uno spirito di responsabilità condivisa, per un più accessibile, equo 
ed efficace sistema di protezione internazionale allo scopo di fornire 
soluzioni durature. Per questo ha sviluppato dei ‘Programmi di Protezione 
Regionali (RPP)’, cioè programmi comuni di reinsediamento, per gli Stati 
membri disposti a partecipare a tale progetto. La Commissione ha poi 
esposto il suo piano d'azione per uno o più Programmi di protezione 
regionale: questi progetti non sono stati modellati come una risposta 
umanitaria ma, come strumento per sostenere e sviluppare la capacità di 
protezione nei paesi terzi. Il reinsediamento è stato programmato con 
l’intenzione di migliorare il coinvolgimento dei soggetti regionali nella 
protezione dei rifugiati e come una risposta strategica quale tentativo di 
influenzare il comportamento e gli atteggiamenti nei paesi di primo asilo. 
Nel frattempo, la Commissione europea ha, inoltre. iniziato a 
finanziare progetti comuni di reinsediamento e scambi tra i vari Stati, 
sviluppando modelli concreti ed efficienti. Il principale risultato del progetto 
è stata la produzione di una guida pratica per il processo di reinsediamento: 
il “Resettlement Handbook”. Prima del 2003, solo cinque Stati membri 
dell'UE avevano programmi di reinsediamento: i quattro tradizionali paesi 
cioè Svezia, Finlandia, Danimarca e Paesi Bassi, e Irlanda; quest’ultimo 
Stato aveva legiferato per tale programma nel 1996 e aveva iniziato ad 
attuarlo nel 1998. La Repubblica Ceca aveva introdotto un riferimento al 
reinsediamento dei rifugiati nella sua legge sull'asilo nel 1999, ma solo a 
partire dal 2008 venne attuata. 
L'ultimo decennio è stato davvero rivoluzionario in termini di avvio 
del reinsediamento da parte degli Stati membri: l’Unione Europea si è 
dimostrata interessata a seguire le linee guida promosse dall’UNHCR per la 
tutela dei rifugiati come dimostrano le varie politiche adottate. Questo punto 
di svolta è dovuto alle operazioni congiunte multilaterali avviate da UNHCR 
e UE e dall'adozione di incentivi finanziati dall’Unione Europea per il 
reinsediamento. Innanzitutto nel 2007 è adottato il “Fondo europeo per i 
                                                          
34 Perrin D., McNamara F., op. cit., p. 34-38. 
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rifugiati” (FER) insieme con l'UNHCR e le iniziative dell'UE in sostegno 
alla crisi dei rifugiati iracheni: questo costituisce uno dei fattori principali 
che spinge a espandere il coinvolgimento dei membri dell’Ue nelle politiche 
di reinsediamento. Il Fondo europeo per i rifugiati (FER), per il periodo 
2008-2013, aveva così deciso di sostenere gli sforzi volontari degli Stati 
membri nel fornire protezione internazionale garantendo una soluzione 
duratura nei loro territori ai rifugiati e agli sfollati ritenuti ammissibili al 
reinsediamento dall'UNHCR, come ad esempio le azioni che gli Stati 
membri implementano per valutare i bisogni di reinsediamento e trasferire le 
persone interessate ai loro territori, con il fine di concedere loro uno status 
giuridico sicuro e promuoverne l'effettiva integrazione.  
Nel 2008, nel pieno della crisi irachena, l’Alto Commissariato delle 
Nazione Unite fece una chiamata d’aiuto all’UE affinché si reinsediassero 
10.000 rifugiati provenienti dall'Iraq: è riconosciuto così il bisogno di tutela 
per quelle categorie di rifugiati vulnerabili. La svolta politica e legislativa a 
livello europeo ha avuto un grande impatto anche sui diversi Stati membri, 
ponendo l’accento sull’importanza del loro impegno nazionale attraverso 
operazioni multilaterali. Con la crisi dell’Iraq alcuni Stati membri hanno 
promosso attivamente la campagna finanziata dall’UNHCR per il 
reinsediamento dei rifugiati. Alcuni paesi, Paesi Bassi e Svezia in 
particolare, hanno esortato gli altri Stati membri a rispondere alla crisi dei 
rifugiati iracheni. Un grande cambiamento si è avuto quando la Germania ha 
deciso di dare un contributo significativo e accettare un gran numero di 
rifugiati iracheni: questa decisione ha influenzato notevolmente l'adozione 
del Consiglio data la forte ascendente tedesca nel sistema europeo. Il numero 
di paesi coinvolti è quadruplicato, da due nel 2007 a otto nel 2009. Alla fine, 
dodici Stati membri dell'UE hanno partecipato allo sforzo comune per 
reinsediare i rifugiati dall'Iraq: sette i paesi di reinsediamento basati sui 
programmi generali (Svezia, Finlandia, Paesi Bassi, Regno Unito, 
Portogallo, Danimarca, Irlanda), e cinque Stati membri (Belgio, Francia, 
Germania, Italia, Lussemburgo) hanno risposto alla chiamata d’aiuto su una 
base ad hoc. 
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Un altro aspetto importante è che la crisi irachena è stata l’occasione, 
per alcuni Stati Europei, di testare e sviluppare le iniziative congiunte 
europee e addirittura è stato l’incentivo alla creazione di proprie operazioni e 
programmi. Il contributo finanziario del “Fondo Europeo per i Rifugiati” è 
stato anche un chiaro strumento per generare, negli Stati membri dell'UE, un 
coinvolgimento nell’attività di reinsediamento dei rifugiati, poiché i paesi, 
grazie a questo fondo, avevano una copertura dei costi operativi quasi totale. 
Nel 2011, un afflusso massiccio di profughi ha cominciato a giungere in 
Tunisia e in Egitto a seguito del conflitto in Libia. Questi anni vedono 
l’arrivo di grandi flussi migratori proveniente dalle coste nord africane 
attraverso un passaggio via mare, generando così un aumento dei rischi di 
vita nell'attraversamento del Mediterraneo. Dopo vari pressioni e appelli 
dell’UNHCR la Commissione Europea invita ciascuno Stato membro a 
inviare le proprie quote per il reinsediamento. Il 12 maggio 2011, Il 
commissario Cecilia Malmström ha convocato una conferenza ministeriale, 
co-presieduta con la presidenza ungherese, per discutere riguardo ai progetti 
di controllo e ai vari impegni, da parte degli Stati membri e dei paesi 
associati, sull'estensione del progetto pilota di Malta per il trasferimento ad 
altri Stati membri delle persone beneficiarie di protezione internazionale e il 
reinsediamento in Europa dei rifugiati bloccati in Nord Africa. La 
conferenza è stata organizzata come una concreta attuazione delle 
dichiarazioni di solidarietà incluse nelle conclusioni del Consiglio dell'aprile 
2011.  
Nel 2012 è fondato il “Programma comune di reinsediamento 
dell'Unione europea” (JEURP) per aumentare il numero dei rifugiati 
reinsediati e migliorare la cooperazione tra gli Stati membri. Il programma, 
che era stato proposto nel 2009 dalla Commissione, ha come obiettivo quello 
di fornire un approccio strategico al reinsediamento, integrandolo nelle 
politiche esterne dell’UE e indirizzandone gli sforzi in modo tale da renderlo 
più efficiente in termini di costi35. Gli elementi principali del programma 
saranno la definizione di priorità annuali comuni in conformità a un processo 
                                                          
35 Commissione Europea, Comunicazione della Commissione per l’Isituzione di un 
programma comune di reinsediamento Ue, COM(2009) 447 def.  
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di consultazione e la messa a disposizione di assistenza finanziaria a titolo 
del FER agli Stati membri, che “si impegnano" a reinsediare rifugiati in base 
a tali priorità. Questo consentirà un uso più efficace dell’aiuto finanziario. 
L’attuale gruppo di esperti per il reinsediamento ad hoc diventerà un organo 
che si riunirà regolarmente, cui parteciperanno tutti gli Stati membri e tutti 
gli altri interessati. Il gruppo di esperti svolgerà i lavori preliminari per 
identificare le priorità annuali comuni dell’UE, scambierà informazioni sugli 
obiettivi quantitativi posti dagli Stati membri e discuterà esigenze specifiche 
relative al reinsediamento. L’UNHCR sarà coinvolto nei lavori preliminari 
fornendo una valutazione delle esigenze di reinsediamento a livello 
mondiale. Le priorità annuali comuni saranno successivamente stabilite da 
una decisione della Commissione, tramite la procedura del comitato. Tali 
priorità saranno incentrate su specifiche regioni geografiche, cittadinanze o 
categorie di rifugiati e garantiranno una maggiore flessibilità per rispondere 
alle esigenze nuove o urgenti. Di conseguenza, gli Stati membri che 
provvedono al reinsediamento conformemente alle priorità comuni 
riceveranno l’assistenza finanziaria del FER. Il programma contribuirà a una 
cooperazione pratica rafforzata e a una maggiore efficienza delle politiche 
esterne di asilo dell’UE. L’Ufficio europeo di sostegno per l'asilo (EASO)36, 
istituito nel 2010 per rafforzare la cooperazione pratica fra gli Stati membri 
in materia di asilo, ha un ruolo attivo nel coordinamento delle attività di 
reinsediamento. La Commissione continua inoltre a sostenere progetti di 
cooperazione pratica nel settore del reinsediamento attraverso il FER. 
Nell’ambito del programma è inoltre importante assicurare una più 
stretta cooperazione con l’UNHCR allo scopo di individuare le priorità 
comuni, massimizzare l’impiego strategico del reinsediamento nonché 
sviluppare e svolgere attività di cooperazione pratica. Il reinsediamento 
dovrebbe diventare parte integrante delle politiche esterne di asilo dell’UE e 
dovrebbe essere coordinato meglio con le politiche esterne nel loro 
complesso. In particolare, dovrebbe essere coerente con l’approccio globale 
                                                          
36 Unione Europea, Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio, del 
19 maggio 2010 , che istituisce l'Ufficio europeo di sostegno per l'asilo, 
Regolamento (UE) n. 439/2010.  
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UE in materia di migrazione. L'obiettivo è anche quello di integrare il 
reinsediamento nei programmi di protezione regionale (PPR) elaborati in 
futuro.Con il sostegno dell’EASO, la Commissione presenta relazioni 
annuali sugli sforzi di reinsediamento compiuti all’interno dell’UE. 
Il Fondo europeo per i rifugiati (FER), ora parte del nuovo “Fondo per 
la Migrazione e l'integrazione” (AMIF), fornisce assistenza finanziaria agli 
Stati di reinsediamento di rifugiati. Il JEURP ha implementato il 
coordinamento tra i paesi, fenomeno non verificatosi spesso, attraverso la 
definizione delle priorità comuni del reinsediamento facilitando così la 
cooperazione fattiva. Il sostegno finanziario ha giocato un ruolo efficace 
nella crescente qualità e nella quantità del reinsediamento nell'UE: è stato 
utilizzato sia come una risorsa, sia come un incentivo al coinvolgimento 
degli Stati nel suddetto programma. La creazione del JEURP ha aumentato il 
numero di paesi coinvolti e impegnati per il reinsediamento dei rifugiati, ma 
non necessariamente il numero di rifugiati reinsediati nell'UE: la capacità di 
trasferimento varia significativamente tra gli Stati membri. Nel complesso, 
l'UE ha la capacità di reinsediare maggiormente: tali programmi in corso di 
attuazione possono essere ampliati e allo stesso tempo possono esserne 
stabiliti di nuovi37. 
Con la con la Decisione 281/2012/UE del 29 marzo 2012 si modifica 
la decisione 573/2007/CE che istituiva il “Fondo europeo per i rifugiati” 
nell’ambito “Solidarietà e gestione dei flussi migratori”. In aggiunta a ciò, 
tale decisione prevedeva anche le seguenti modifiche: 
- Il FER utilizzato per finanziare solo il reinsediamento di rifugiati da 
paesi terzi agli Stati Uniti d’America, ora finanzierà anche il trasferimento 
tra Stati membri. 
- Gli Stati membri che utilizzeranno il sostegno dato dal Fondo 
europeo per i rifugiati per la prima volta riceveranno una somma forfettaria 
di 6.000 Euro per rifugiati reinsediati invece che 4.000. 
                                                          
37 Katsiaficas C., Refugee Resettlement in Europe: An Important and Underutilized 
Protection Tool, in ww.bridgingeurope.net, 13 maggio 2015, BREF Commentary 
no. 39.  
 52 
 
- Il JEURP allarga infine le categorie di rifugiati il cui reinsediamento 
è supportato con il finanziamento UE del 2013. La modifica del FER 
aggiunge gruppi vulnerabili specifici e dà priorità geografica alle categorie 
esistenti di rifugiati il cui reinsediamento è finanziato nell'ambito del FER. 
Significativa è anche la creazione di una Rete di reinsediamento UE38, 
un'iniziativa co-finanziata dal Fondo europeo per i rifugiati che coinvolge 
l'OIM, l'UNHCR e l'ICMC. Gli obiettivi della rete includono la promozione 
dello scambio di informazioni, la collaborazione e lo sviluppo delle 
politiche. Esso mira a rafforzare le competenze degli operatori europei in 
tutte le fasi del reinsediamento e del processo d’integrazione. Si concentra 
sull’accoglienza e sull’integrazione dei rifugiati a livello locale e collega le 
fasi di pre-partenza e post-arrivo al fine di rendere più funzionale il 
reinsediamento. 
 
3. Segue: Il Reinsediamento nella prassi degli Stati membri 
dell’UE 
L'adozione di una base giuridica per il reinsediamento non è mai stata 
considerata come necessaria dalle numerose parti interessate, dato che il 
programma è considerato come una pratica volontaria piuttosto che come un 
dovere legale. Numerosi soggetti, infatti, insistono sulla valenza politica, 
invece che legale, della decisione di reinsediamento. L'impatto avvenuto 
sulle politiche e sulla partecipazione dei vari Stati conferma la natura politica 
della decisione. Inoltre, è giusto considerare che, in nessun caso, il 
reinsediamento e la ricollocazione possono essere visti come strumenti di 
gestione della migrazione; sono, infatti, strumenti umanitari il cui scopo 
primario è il miglioramento duraturo della protezione dei rifugiati. 
                                                          
38 La ERN è una rete inclusiva che supporta lo sviluppo del programma di 
reinsediamento in Europa collegando una varietà di attori coinvolti. I membri della 
rete devono avere un impegno comune per il reinsediamento dei rifugiati e la 
protezione di questi, in modo tale da offrire un servizio di lunga durata. Lo 
strumento centrale della ERN è il suo sito web, che fornisce una piattaforma per lo 
scambio di informazioni e competenze sulle priorità di reinsediamento, processi e 
pratiche. 
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Oggigiorno sono tredici gli Stati membri dell'UE che si riferiscono al 
reinsediamento dei rifugiati nella legge in materia di stranieri e /o Asilo. 
Nell'ultimo decennio, la maggior parte dei paesi di reinsediamento si 
sono impegnati a formalizzare la loro pratica o a preparare modelli per la 
futura adozione di un quadro formale. Il quadro giuridico è molto diverso da 
uno Stato membro dell'UE a un altro. Inoltre, l'esistenza di una base formale 
non implica la pratica efficace di reinsediamento. La partecipazione degli 
Stati a questo tipo di progetti e programmi spesso è motivata anche da 
incentivi finanziari introdotti dall’UE. Infatti, mentre la somma forfettaria 
concessa agli Stati per il reinsediamento di un rifugiato può sembrare bassa e 
insufficiente negli Stati membri con un alto costo della vita, essa è 
considerata importante nei paesi in cui la capacità di ricezione e integrazione 
è un work in progress. L'incentivo per il reinsediamento ha innanzitutto da 
svolgere una funzione umanitaria: l’'UE dà 6.000 € a testa per prendere da 
loro PPR e per altri gruppi vulnerabili. Gli incentivi economici non possono 
costituire l’unico motivo per unire ed esprimere solidarietà verso i soggetti 
bisognosi. 
Solo un paio di altri Stati membri hanno adottato una disposizione 
specifica per preparare l'impegno di reinsediamento: questo è stato il caso 
del Regno Unito, che ha cambiato la sua legislazione nel 2002 e ha iniziato 
un programma nel 2004; lo stesso per l'Irlanda, che ha introdotto una 
disposizione nel 1996 ed ha iniziato un programma nel 1998. Nella 
maggioranza degli Stati europei la base legale per il reinsediamento può 
provenire dalle autorità esecutive confermando la natura politica del 
programma. Altri Stati membri, invece, non hanno alcuna base legale o 
formale per il reinsediamento invocando difficoltà socio-economiche (Paesi 
Baltici), o problemi strutturali nella ricezione degli stranieri (Grecia, Malta, 
Cipro, Italia). Questi paesi, oltre a dimostrare una chiara mancanza di 
volontà partecipativa ai programmi di reinsediamento, richiedono il 
trasferimento dei rifugiati dal loro territorio ad altri Stati membri dell’UE 
attraverso una delocalizzazione (o ricollocamento). 
La Francia e l’Italia sono interessanti esempi di mancanza di una base 
legislativa per la concessione di asilo al di fuori del territorio; in entrambi i 
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paesi, la procedura di reinsediamento deve iniziare all'estero. La mancanza 
di una normativa nazionale spiega la necessità di un successivo processo di 
post-arrivo per rifugiati reinsediati al fine di ottenere uno status. In Italia, 
innanzitutto, il Ministero degli Interni deve accettare il progetto di 
reinsediamento, in seguito il Ministero degli Affari Esteri può rilasciare i 
visti ai profughi selezionati in modo che possano poi fare domanda per lo 
statuts di rifugiati una volta sul suolo italiano. In circostanze normali, il 
rilascio di un visto per qualcuno che sta proponendo richiesta d’asilo è 
vietato e considerato favoreggiamento alla migrazione irregolare.39 
Mentre la base formale e legale del reinsediamento dei rifugiati e altri 
atti sono stati adottati da un numero in crescita di Stati membri dell'Unione 
europea, le diverse disposizioni in materia di reinsediamento sono specifiche 
secondo il paese. Non esiste un modello standard condiviso nell’UE. Queste 
disposizioni possono essere divisi tra quelli che menzionano la disciplina 
dell'UNHCR e quelli che non lo fanno; quelli che menzionano 
esplicitamente la parola 'Reinsediamento' e quelli che non lo fanno; quelli 
che affrontano la possibilità di reinsediamento senza soffermarsi su alcuni 
dettagli e quelli che specificano le procedure da seguire e i diritti concessi. 
La grande carenza legislativa a livello nazionale è sicuramente dovuta a una 
mancanza a livello europeo in tema di reinsediamento, dato che, l’UE non 
riesce ancora a sviluppare una procedura di selezione comune. Ancora più 
problematica è la diversità nello status e dei diritti concessi alle persone 
reinsediate e la capacità d’integrazione nazionale che si differenzia tra i vari 
Stati. Solo alcune delle iniziative UE hanno sostenuto gli standard di 
reinsediamento dell'UNHCR e delle sue politiche, quali, ad esempio, la 
Decisione 573/2007/CE e la successiva Decisione 281/2012/UE che 
prevedono il finanziamento per il reinsediamento di alcune categorie di 
gruppi vulnerabili (donne e bambini a rischio, minori non accompagnati, 
sopravvissuti alla violenza e /o la tortura, ecc). 
Innanzitutto, come premessa iniziale è giusto affermare che ogni 
programma di tale tipo comporta dei rischi e degli ostacoli alla corretta 
applicazione, seppure la necessità di efficienza da parte di un sistema, cerchi 
                                                          
39 Perrin D., McNamara F., op. cit., pp-16-17.  
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di assottigliare la percentuale esistente di “difetti”. In primo luogo il rischio 
che viene a esistere è quello di creare un fattore di richiamo per migranti, 
caratterizzandosi come preoccupazione legittima degli Stati. Al fine di 
evitare la creazione di fattori di attrazione che indebitamente influenzano i 
flussi migratori, l'UNHCR dà la priorità, per quanto è possibile, a un 
approccio regionale per il reinsediamento al fine di dissuadere i movimenti 
in avanti. Si possono inoltre avere problemi di frode legati al desiderio di 
lucro, proprio della natura umana; la frode può avvenire in sostanza in ogni 
fase del processo (fase di registrazione, al momento della determinazione 
dello status, e durante valutazioni per soluzioni durevoli) ed è per questo che 
l’UNHCR ha elaborato un piano per la lotta antifrode. Un’essenziale priorità 
è la presenza di un quantitativo di posti disponibili per le persone che 
richiedono il reinsediamento; tuttavia affinché il programma funzioni in 
maniera efficace è importante che le procedure e i criteri, stabiliti dagli Stati 
membri di reinsediamento, non siano ingombranti e lenti. 
Alcuni Stati membri di reinsediamento hanno adottato criteri 
particolarmente restrittivi sulla base dei cdd. “potenziali d’integrazione”, 
limitando così l’accesso a tutte quelle categorie più vulnerabili (persone con 
storie di droga, con problemi di salute mentale ecc), nel mancato rispetto dei 
principi di inclusioni, integrazione e flessibilità. Secondo l'UNHCR, il 
progetto è basato su un approccio umanitario e gli Stati membri dovrebbero 
astenersi dal limitare l'accettazione dei rifugiati con "alti bisogni" e 
concentrarsi invece sul "potenziale d’integrazione". L’integrazione è, infatti, 
un momento fondamentale e centrale sia per il programma, che per le 
capacità dei vari ordinamenti nazionali. 
 
4. L’esperienza EUREMA: il primo approccio al 
ricollocamento nell’Unione Europea  
I consistenti flussi migratori verso l’Europa meridionale attraverso le 
rotte nel Mediterraneo hanno assunto negli ultimi anni una portata regolare. 
Secondo i dati dell’ufficio maltese dell’Alto Commissariato delle Nazioni 
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Unite per i Rifugiati (UNHCR), dal 2002 al 2012, 16.617 persone 
provenienti soprattutto dall’Africa Sub-Sahariana sono arrivati a Malta via 
mare e circa un terzo di esse vi è rimasto. Tra queste, circa il 56% dei 
richiedenti asilo ha ottenuto protezione internazionale, la cui maggioranza, in 
specifico, una protezione sussidiaria. I dati appaiono più impressionanti se si 
considera che Malta ha registrato ogni anno la più alta proporzione in 
Europa tra richiedenti asilo e popolazione residente, raggiungendo anche il 
5%.  
Dal 2005, però, per alcuni beneficiari di protezione internazionale a Malta si 
è aperta l’opportunità del reinsediamento in “secondi” paesi di asilo, 
principalmente negli Stati Uniti.  Nel 2009, è ideato e creato un progetto 
pilota, il cd EUREMA (European Relocation Malta) per aiutare Malta che 
stava affrontando una situazione migratoria difficile e sproporzionata. Il 
progetto prevedeva il reinsediamento di un totale di 255 persone da Malta 
verso 10 Stati partner: Francia, Germania, Regno Unito, Portogallo, 
Lussemburgo, Slovacchia, Slovenia, Polonia, Ungheria, Romania. Il progetto 
era in linea con gli sviluppi recenti in materia di asilo e, in particolare, con il 
progressivo affermarsi del concetto di burden sharing, ovvero la necessità di 
cooperazione e solidarietà tra Stati dell’Unione nella condivisione delle 
responsabilità della gestione delle migrazioni e della protezione 
internazionale. I soggetti trasferiti mantenevano lo status ottenuto a Malta 
pertanto chi aveva già ottenuto lo status di rifugiato lo aveva anche nel 
secondo paese di asilo. 
Il periodo di attuazione di EUREMA era di 18 mesi a partire da 
Gennaio 2010, diviso nelle seguenti fasi:  
1. Pre-selezione dei candidati. Le fasi di preparazione delle 
informazioni e individuazione dei possibili candidati erano 
effettuate dai partner locali del progetto: UNHCR, OIM, Ministry 
of Justice and Home Affairs e Emigrants’Commission. A questo 
scopo, i potenziali beneficiari erano informati sul progetto e se 
interessati potevano iscriversi fornendo quante più informazioni 
utili sul loro profilo. Successivamente l’UNHCR si occupava 
dell’individuazione e della pre-selezione dei candidati, basandosi 
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sulle informazioni raccolte, sui requisiti di selezione stabiliti dagli 
Stati di accoglienza e naturalmente sull’effettiva volontà dei 
beneficiari di essere reinsediati nel Paese proposto 
dall'UNHCR. In caso di risposta positiva, i dossier dei candidati 
erano inviati ai Ministeri dei paesi interessati. 
2.  Selezione dei candidati. Ogni Paese partner del progetto inviava a 
Malta una missione di rappresentanti incaricati di effettuare la 
selezione finale sulla base dei dossier ricevuti in precedenza e 
delle eventuali ulteriori interviste svolte durante la visita. OIM si 
occupava di comunicare l’esito delle selezioni ai candidati. Ogni 
Paese partner aveva, infatti, dato una certa disponibilità di posti 
per il reinsediamento richiesto; nonostante questo, al termine delle 
fasi di selezione, alcuni paesi non hanno ricevuto alcun 
beneficiario poiché nessun candidato ha espresso la volontà di 
trasferirvisi.  
3. Preparazione alla partenza. OIM, in collaborazione coi partner 
locali, si impegnava a preparare la partenza dei beneficiari 
selezionati sia a livello logistico sia fornendo loro una sessione di 
orientamento culturale riguardo al paese di destinazione. 
4. Reinsediamento e integrazione. Una volta giunti nel Paese di 
destinazione, i beneficiari sono stati per lo più accolti in appositi 
centri nei quali erano previste attività di inserimento: includevano 
corsi di lingua e corsi di formazione professionale. È necessario 
notare che i contenuti dei “pacchetti” d’inserimento e la loro 
durata variavano a seconda del Paese di accoglienza. 
Per le sue caratteristiche d’innovazione e multilateralità, il primo 
esercizio di reinsediamento all'interno dell’Unione Europea appare di 
notevole interesse. Tuttavia, i Paesi e le organizzazioni partner hanno 
sollevato alcuni punti di criticità quali ad esempio: 
- Necessità di criteri di selezione più flessibili e realistici, basati sullo 
studio delle caratteristiche effettive della popolazione rifugiata a Malta.  
- Il superamento dei limiti posti dalle differenti legislazioni nazionali. 
Ad esempio, alcuni Stati partner escludevano il reinsediamento di persone il 
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cui status non fosse strettamente quello di rifugiato, estromettendo così i 
beneficiari di protezione sussidiaria, ossia la gran parte dei titolari di 
protezione internazionale presenti a Malta.  
- Il dover pre-selezionare un numero di candidati doppio rispetto al 
numero di coloro che effettivamente hanno beneficiato del 
reinsediamento ha creato aspettative e illusioni per un numero di persone 
troppo elevato, considerata fra l'altro anche la vulnerabilità di alcuni 
potenziali beneficiari. 
- Iter burocratici e amministrativi più efficaci renderebbero l’esercizio 
del reinsediamento più fluido quindi anche tempistiche più corte. 
Ci sono state difficoltà nel trasferire persone a taluni Stati membri per 
vari motivi: in primo luogo, la mancanza di disponibilità o la presenza di 
dubbi forti da parte dei migranti, relativi alla mancanza di una comunità 
migrante preesistente; le preoccupazioni per la possibilità d’integrazione; le 
preoccupazioni intorno alla fornitura di un supporto a breve termine; 
difficoltà linguistiche e la mancanza di formazione linguistica a 
disposizione; il tasso di disoccupazione e gli avvertimenti della comunità 
migrante esistente nei confronti dei progetti di trasferimento in un 
determinato paese. Alcuni Stati membri hanno anche avuto pre-condizioni 
sul posto su cui beneficiari sarebbero disposti a trasferirsi che, in effetti, ha 
fatto sì che nella pratica, nessuno poteva essere trasferito.  
Dal 2012/2013 è stata finanziata una nuova fase di reinsediamento, 
EUREMA II. I Paesi partecipanti al progetto sono Bulgaria, Ungheria, 
Polonia, Portogallo, Romania, Slovacchia e Lituania (la quale, a differenza 
degli altri, accetta solo richiedenti asilo e non i beneficiari di protezione).  
Mentre le caratteristiche e la struttura del progetto sono simili a quelle di 
EUREMA I, è interessante notare che i partecipanti, più “accoglienti” in 
termini di posti disponibili rispetto all’edizione precente, tra cui Francia e 
Germania, hanno stavolta preferito stipulare accordi bilaterali con Malta. Nel 
2011, 227 persone sono state trasferite nell'ambito del progetto EUREMA e, 
secondo un rapporto pubblicato dall’Ufficio europeo di sostegno per l'asilo 
(EASO), nel 2012 si sono impegnati per 20.356 posti. Secondo l'UNHCR, 
350 beneficiari di protezione internazionale sono stati re insediati / trasferiti 
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da Malta nel 2013 (il 20 novembre 2013), con circa 2.052 persone 
reinseriate/trasferite da Malta dal 2005. Nonostante queste criticità, il merito 
principale dei progetti EUREMA I ed EUREMA II è che hanno, seppur in 
minima parte, ovviato ai limiti della libera circolazione per i titolari di 
protezione internazionale nell’Unione europea. Inoltre, caratterizzandosi per 
l’innovazione introdotta con il burden sharing, che ha coinvolto ben 10 
Paesi di destinazione, un altro valore aggiunto di questo progetto è che 
rappresenta una delle prime tappe verso un auspicabile aumento di 
condivisione, di competenze e responsabilità a livello europeo su questi 
temi, costituendo un nuovo approccio all’asilo che sia collettivo e solidale40. 
EUREMA è un esempio di solidarietà in pratica. Anche se non può sostituire 
i programmi di reinsediamento, questo progetto pilota di delocalizzazione 
rappresenta un esempio embrionale di solidarietà europea. 
 
5. La politica degli ultimi anni fino all’insediamento della 
Commisione Juncker  
Gli ultimi anni si sono distinti per una svolta positiva della politica 
europea in favore dei programmi di reinsediamento e ricollocazione europea. 
L’esigenza di collaborare e di intervenire di fronte alla crisi in corso per 
poter proteggere la dignità e la vita dei profughi ha portato a notevoli 
incontri e forum da parte della Commissione Europea e degli Stati membri. 
Dalla Presidenza di Antonio Guterres si è avuto un cambiamento decisivo 
della politica migratoria europea istituendo e finanziando vari progetti. Nel 
2011-2013 è finanziato il progetto dalla Commissione europea il "Linking-in 
di reinsediamento UE", coordinato congiuntamente dall'OIM, l'UNHCR e 
l'ICMC, che ha svolto un forte ruolo nel riunire tutte le politiche pertinenti, i 
responsabili e gli operatori coinvolti nel reinsediamento e permettendo 
l'integrazione dei rifugiati reinsediati attraverso il mezzo della "Rete europea 
di reinsediamento" (ERN).  
                                                          
40 EASO, Easo fact finding report on intra-EU relocation activities from Malta, 
2012, pp-15-17.   
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L’ERN ospita anche la campagna "reinsediamento Save Lives" che 
mobilita il sostegno per il reinsediamento in Europa e promuove il 
reinsediamento di 20.000 rifugiati ogni anno entro il 2020. Un meccanismo 
di distribuzione/dotazione specifica dell'UE per il reinsediamento dei 
rifugiati potrebbe consentire all'UE nel suo insieme, a lanciare un progetto 
pilota specifico, rispondendo agli impegni fatti nel Consiglio di ottobre e 
sviluppando nel contempo l'iniziativa "Save Lives". Il progetto pilota 
consiste in un impegno da parte dell'Unione europea per un certo numero di 
posti di reinsediamento da una regione prioritaria, tenendo conto dei flussi 
migratori attuali e della pressione. Le persone reinsediate sarebbero quindi, 
come parte di un tale regime, da indirizzare verso il reinsediamento in Stati 
membri partecipanti in base ad un criterio di ripartizione, sviluppato in 
conformità a requisiti concordati e di fattori di ponderazione (come la 
dimensione della popolazione e del PIL).  
Il coordinamento a livello nazionale dei vari paesi di reinsediamento è 
fondamentale per garantire la ricezione e l'integrazione dei rifugiati 
reinsediati. In considerazione della fondamentale importanza di lavorare 
insieme a livello locale, il "Progetto SHARE " è stato avviato nel marzo 
2012. Questo ha come obiettivo la creazione di una rete di regionale e locale 
di autorità (città, comuni e regioni), così come di partner della società civile 
che lavorano nel campo del reinsediamento, della protezione e 
dell'integrazione.  
Nel 2013, e continuando nel 2014, la Rete Europea di Reinsediamento 
entrata in una nuova fase di sviluppo congiuntamente all’OIM si inserisce 
all’interno di un progetto ideato da UNHCR e ICMC dal titolo "Rafforzare la 
risposta alle esigenze di reinsediamento di emergenza". Questo progetto 
sostiene l’ERN esistente e, come tale, promuove ulteriormente la 
cooperazione tra le diverse parti interessate aumentandone la capacità di 
miglioramento e sviluppo. Esso si concentra inoltre sulla sensibilizzazione 
dei reinsediamento di emergenza: è in questo anno che è istituita la “Task 
Force Mediterraneo” (TFM) per attuare una strategia generale tesa a 
impedire ulteriori vittime nel Mediterraneo e a individuare le azioni 
prioritarie per un utilizzo a breve termine delle politiche e degli strumenti 
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europei sulla base dei principi di prevenzione, protezione e solidarietà e che 
soddisfino il requisito dell’efficienza. La TFM ha definito un ampio spettro 
di misure, per tutta la regione del Mediterraneo, tra cui figurano la 
cooperazione con i paesi terzi, il potenziamento dei canali legali 
d’immigrazione, un impegno chiaro nei confronti del reinsediamento, misure 
ulteriori per combattere la tratta degli esseri umani e un maggior controllo 
delle frontiere41. Il 2013 è stato un anno importante per i progressi del 
sistema europeo comune di asilo: sono terminati i negoziati sulla rifusione 
dei regolamenti Dublino ed Eurodac e quelli delle direttive sulle condizioni 
di accoglienza e procedure di asilo; sono inoltre diventate operative le nuove 
direttive in merito alle norme sull’attribuzione della qualifica di beneficiario 
di protezione internazionale e all’estensione del campo di applicazione della 
direttiva sui soggiornanti di lungo periodi.  
L’EASO 42 ha continuato a contribuire allo sviluppo d’iniziative 
pratiche di cooperazione nel campo dell’asilo: tra le sue attività figuravano 
l’assistenza agli Stati membri nell’accrescere la qualità delle procedure di 
asilo con un accento particolare posto sull’accesso alla protezione, i colloqui 
personali, la valutazione delle prove e il reperimento delle famiglie. Per 
quanto riguarda le frontiere, anche Frontex ha continuato a sostenere e 
coordinare la risposta operativa degli Stati attraverso operazioni congiunte 
presso le frontiere di terra più colpite oltre che lungo le principali rotte 
migratorie marittime. È stato istituito il sistema EUROSUR43  Sistema 
europeo di sorveglianza delle frontiere, per individuare e prevenire i reati 
                                                          
41 Commissione Europea, Comunicazione della Commissione e al Parlamento 
Europeo e al Consiglio Quinta relazione annuale sull’immigrazione e l’asilo (2013), 
COM( 2014) 288 final. 
42 Ufficio Europeo di Sostegno per l’asilo o anche chiamato EASO, è un ufficio che 
svolge un ruolo fondamentale all’interno delle politiche migratorie europee. Vedi 
anche il sito  https://easo.europa.eu/ . 
43 Eurosur rappresenta un progetto ed uno schema di scambio di informazioni 
progettato per migliorare la gestione delle frontiere esterne dell'Europa. Ha lo scopo 
di sostenere gli Stati membri, aumentando la loro consapevolezza e la capacità di 
reazione nella lotta alla criminalità transfrontaliera e all’immigrazione irregolare. 
Questo sistema è costituito da una rete di centri di coordinamento nazionali (CNC). 
Il ruolo principale dei centri di coordinamento è quello di coordinare le attività di 
sorveglianza delle frontiere a livello nazionale e servire come un hub per lo scambio 
di informazioni. 
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transfrontalieri prevedendo un meccanismo comune per lo scambio 
d’informazioni quasi in tempo reale. 
Nel 2013-2014 sono stati svolti vari incontri e Forum sul 
Ricollocamento e sul Reinsediamento, basandosi sull’idea di costruire una 
solidarietà pratica attraverso attività e progetti che realmente siano 
l’espressione di una volontà di aiuto e collaborazione rispetto a una crisi 
migratoria e umanitaria sempre più evidente. Il 25 settembre 2013 si è tenuto 
il primo forum annuale sulla ricollocazione offrendo agli Stati membri 
l’opportunità di discutere con la Commissione sia delle loro necessità di 
ricollocazione, sia delle loro intenzioni in merito ai futuri progetti di 
trasferimento. I forum sulla delocalizzazione sono stati organizzati con lo 
scopo di poter discutere sulle necessità, sulle capacità e sulle perplessità 
politiche in materia. Infatti, gli Stati membri erano prevalentemente contrari 
al suggerimento, apportato dalla Commisione, di istituire un sistema 
volontario permanente di ricollocazione come illustrato nella 
“Comunicazione sul rafforzamento della solidarietà all’interno dell’UE in 
materia di asilo” (COM(2011) 835). 
Nel 2014 si svolgono numerosi ulteriori incontri sul ricollocamento e 
sul reinsediamento, tra cui ricordiamo il “Second Resettlement and 
Relocation Forum: Solidarity in Practice” del 25 Novembre 2014, per 
incentivare l’uso di questi strumenti. La solidarietà rappresenta uno dei 
principi basici dell’Unione Europea e si esprime attraverso l’adempimento 
degli obblighi di ordine economico, politico e sociale da parte di tutti gli 
Stati membri. Il Trattato di Lisbona del 2007 ha introdotto un’esplicita 
clausola di solidarietà (art. 222). Questa dispone che gli Stati membri 
agiscano congiuntamente, “in uno spirito di solidarietà”, qualora uno Stato 
membro sia oggetto di un attacco terroristico sul suo territorio o vittima di 
una calamità naturale o causata dall’uomo chieda assistenza. In particolare, 
l’UE utilizza tutti i mezzi di cui dispone, compresi, eventualmente, i mezzi 
militari messi a disposizione dagli Stati membri, affinché si presti assistenza 
allo Stato che l’abbia richiesta, al fine di proteggere le istituzioni 
democratiche e la popolazione civile da attacchi terroristici o dagli effetti di 
una calamità naturale. Le modalità di attuazione della clausola di solidarietà 
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sono decise dal Consiglio dell’Unione Europea a maggioranza qualificata, 
salvo che le misure da adottare ricadano nel settore della difesa, nel qual 
caso è richiesta l’unanimità. Più specificamente, però, per una corretta 
gestione dei flussi migratori e per un trattamento più equo dei cittadini di 
paesi terzi che soggiornano legalmente negli Stati membri, l’Unione si 
prefigge di sviluppare un livello uniforme di diritti e doveri per gli 
immigrati, paragonabile a quello dei cittadini europei. È previsto infatti, 
sempre secondo il TFUE, un principio di solidarietà per cui le politiche 
d'immigrazione sono governate dal principio di solidarietà e di equa 
ripartizione della responsabilità tra gli Stati membri, anche sul piano 
finanziario (articolo 80 del TFUE). 
L’Unione Europea si caratterizza per lo scarso aiuto e per la poca 
disponibilità di utilizzo delle risorse nell’ambito degli aiuti umanitari. I paesi 
europei non sentono l’obbligo vincolante di adottare soluzioni efficienti, in 
quanto, tutti gli atti adottati non rientrano in una sfera legislativa obbligatoria 
ma si rifanno solamente alla capacità e alla disponibilità degli Stati, 
rappresentando perciò una pratica volontaria. Le varie discussioni avvenute 
hanno riguardato gli specifici strumenti di solidarietà e condivisione di 
responsabilità, al fine di far fronte, in particolar modo, alla crisi dei rifugiati 
in Medio Oriente e in Nord Africa. Gli Stati hanno raggiunto un accordo su 
diverse misure, tra cui la possibilità di ricollocazione intra-UE dei beneficiari 
di protezione in situazioni di emergenza e di un progetto pilota di 
reinsediamento che coinvolge tutti i paesi; quello che si deduce dalle 
relazioni finali è la visione dei progetti di reinserimento e di delocalizzazione 
come strumenti di solidarietà esterna. Questi problemi dovrebbero però 
essere affrontati in termini più pratici superando le semplici parole e 
dichiarazioni. L'obiettivo principale che si pone l’Unione Europea è di 
lavorare per la solidarietà in pratica, attraverso un uso specifico di misure 
come il reinsediamento dei rifugiati e altre vie di accesso legali che 
consentano di poter presentare domanda di protezione internazionale senza 
dover ricorrere a pratiche illegali.  
Oggigiorno molti Stati si orientano verso un utilizzo di forme legali 
alternative che si differenziano per natura, portata e applicazione. La 
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maggior parte delle misure applicate prevedono la forma di una sorta di visto 
umanitario e di asilo per entrare nello Stato a fini di ricerca o per il 
riconoscimento di un bisogno di protezione. Diversi studi sono stati condotti 
in tempi recenti sulla materia; numerose organizzazioni hanno ripetutamente 
chiesto un'iniziativa dell'UE sulla questione volta a esplorare tali vie legali 
supplementari ma attualmente non esiste un quadro legale UE per tali nuove 
vie. Sotto la Task Force Mediterranean, la Commissione si è impegnata a 
"Approfondire le possibilità d’ingresso protetto nell’UE [che] potrebbe in 
particolare includere ... linee guida per un approccio comune per i permessi 
umanitari / visti ... “.44. Un approccio comune europeo ai visti umanitari e 
d'asilo potrebbe avere il valore aggiuntivo d’integrazione di altre forme di 
accesso legale alla protezione internazionale fuori dal territorio, tutelando 
così tutte quelle persone che altrimenti non sarebbero candidate per il 
reinsediamento. I criteri da utilizzare dovrebbero essere quelli riguardanti la 
portata numerica e quelli in merito alla necessità di gestione delle aspettative 
degli interessati. Le linee guida di un approccio comune per i visti umanitari 
potrebbero includere, per esempio: un possibile numero di destinazioni 
generali dell'UE di visti l'anno e una ripartizione delle quote concordata tra 
gli Stati membri; criteri comuni per il rilascio dei visti (ad esempio i paesi 
designati di origine o di transito, l'esistenza della famiglia collegamenti negli 
Stati membri, di vulnerabilità particolare, etc.). 
 
 
6. Segue: l’impegno della Commissione per una soluzione 
efficace alla crisi migratoria 
La commissione Juncker insediatasi lo scorso novembre 2014, iniziò il 
suo mandato basandosi su dieci priorità politiche che rappresentavano le 
principali sfide per la nostra economia e la nostra società. In ambito 
migratorio le priorità indicate da Juncker e dalla sua commissione erano:  
                                                          
44 Commissione Europea, Foglio di discussione sul 2nd Resettlement and Relocation 
Forum:”Solidarity in Practice, 25 Novembre 2014.  
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 Ridurre gli incentivi per un’immigrazione regolare: 
investigando, interrompendo e perseguendo le reti di 
trafficanti e aiutando ad allineare le pratiche di rimpatrio dei 
paesi dell'UE, in parte anche attraverso il rafforzamento di 
Frontex. La Commissione avrà anche lo scopo di costruire 
partnership forti con i principali paesi al di fuori dell'UE. 
 Salvare le vite e la protezione delle frontiere esterne. È 
proposta un progetto di frontiere intelligenti, e d’iniziative di 
finanziamento in Nord Africa in modo tale da aiutare la 
regione a diventare più forte in attività di ricerca e soccorso, e 
considerare se è opportuno istituire un sistema di guardia di 
frontiera europea. 
 Una forte politica comune di asilo. Garantire un'attuazione 
piena e coerente del sistema europeo comune di asilo: questo 
potrebbe essere raggiunto attraverso la promozione dei 
meccanismi di identificazioni di impronte digitali.  Un unico 
processo decisionale in materia di asilo dovrebbe assicurare la 
parità di trattamento dei richiedenti asilo in Europa, e una 
valutazione del sistema di Dublino. 
 Una nuova politica in materia di migrazione legale. In un tale 
momento di declino demografico, mantenere l'Europa una 
meta attraente per i migranti attraverso la controllo delle 
politiche di integrazione come lo schema della Carta blu, 
ridefinendo le priorità e migliorando la politica migratoria.   
Dal maggio 2015, a seguito della grossa crisi migratoria, sono stati 
previsti e adottati tre pacchetti di attuazione previsti dall'Agenda europea 
sulla migrazione. La crisi attuale è definita come la più grave dalla fine della 
Seconda Guerra Mondiale vedendo oltre 60 milioni di rifugiati e sfollati 
interni nel mondo; richiede perciò un rafforzamento radicale del sistema 
migratorio dell'UE e una risposta europea coordinata. Sebbene un calo dei 
flussi sia molto auspicabile considerato il sovraccarico che spesso grava 
sulle autorità nazionali e locali, non ci si possa illudere di superare la crisi 
dei rifugiati senza affrontarne definitivamente le cause di fondo: instabilità, 
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guerre e terrorismo alle porte dell'Europa, in particolare il perdurare del 
conflitto e delle atrocità in Siria.  
Nel primo pacchetto è stato previsto: finanziamenti per triplicare le 
capacità e i mezzi delle operazioni congiunte di Frontex, Triton e Poseidon, 
nel 2015 e nel 2016; 60 milioni di euro aggiuntivi in finanziamenti di 
emergenza dell’UE per gli Stati membri in prima linea; 30 milioni di euro 
aggiuntivi per i programmi dell’UE di sviluppo e protezione regionale; un 
meccanismo di ricollocazione per 40.000 persone dall’Italia e dalla Grecia; 
un meccanismo di reinsediamento per oltre 20.000 persone da paesi terzi; un 
approccio basato su sugli “hotspot” in Italia e in Grecia con l’impiego di 
squadre in sostegno alla gestione della migrazione; un piano d’azione 
dell’UE contro il traffico di migranti. In questo primo pacchetto, si ha uno 
spostamento di 60.000 persone attraverso due meccanismi differenti: il 
ricollocamento e il reinsediamento. Il secondo pacchetto, attuato nel 
settembre 2015, prevede un meccanismo di ricollocazione per 120.000 
persone da Italia, Grecia e altri Stati membri direttamente interessati; 
l’inserimento di un meccanismo permanente di ricollocazione, in un 
momento crisi, nel quadro del sistema di Dublino e la sottoscrizione di una 
lista europea di paesi di origine sicuri. Il terzo pacchetto consiste in 13 
milioni di euro aggiuntivi di aiuti umanitari a favore dei rifugiati nei Balcani 
occidentali e a favore delle guardie costiere.  
 
7. La crisi migratoria attuale e i primi passi dalla Risoluzione 
29 Aprile 2015 del PE alla proposta di Decisione del 27 
maggio 2015 
I leader dell'UE oggigiorno si trovano ad affrontare una crisi di 
profughi europea e una sfida comune, in linea con le loro responsabilità 
collettive e individuali. Non c'è mai stato un momento in cui la necessità di 
una risposta comune europea sia stata più urgente. Quella risposta è 
necessaria per adempiere agli obblighi collettivi dell’UE nel diritto 
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internazionale, come ribadito nell'ordinamento giuridico dell'Unione 
europea, dalla Carta dei diritti fondamentali dell'UE, dai trattati dell'UE e 
dalla legislazione. Eppure, anche di fronte a questa pressante esigenza, 
alcuni leader europei sembrano determinati a insistere su posizioni 
isolazioniste. È necessario creare una risposta umanitaria coordinata, 
costituendo un passaggio sicuro tra presentazione della domanda e 
protezione fornita, in linea con il diritto internazionale ed europeo.  
È necessario trovare strumenti alternativi in modo che i rifugiati 
possano arrivare tranquillamente nella UE senza rischiare la vita in 
imbarcazioni insicure e pagare i loro risparmi ai contrabbandieri. I rifugiati 
dovrebbero fare viaggi sicuri e legali per arrivare in tutta l'UE. Bisogna 
perciò assicurarsi che i primi obblighi di accoglienza degli Stati membri 
siano soddisfatti; concordare un criterio di ripartizione per condividere 
l’accoglienza dei rifugiati in un modo equo, rispettando le preferenze rispetto 
agli Stati membri. È fondamentale perciò, come progetto a lungo termine, 
stabilire una politica dell'UE in materia di asilo e di protezione (EMAPA) e 
assumersi la responsabilità di garantire la determinazione coerente e costante 
delle domande di asilo. L’Europa dispone di un sistema europeo comune di 
asilo (CEAS) che tutela il diritto comune del rifugiato mediante una serie di 
strumenti legislativi a incastro45. 
Una delle motivazioni dei viaggi pericolosi verso i confini europei 
sono il risultato delle politiche dei visti europee. Le compagnie aeree e di 
trasporto commerciali secondo la direttiva 2001/51 sono duramente 
sanzionate se trasportano migranti non documentati UE. Di conseguenza, 
lasciati senza mezzi di accesso legale, i rifugiati sono spinti nell'illegalità, 
costretti a rivolgersi a contrabbandieri (o cadere preda di trafficanti) per 
raggiungere l'Unione europea tramite le rotte. Secondo l'Ufficio delle 
Nazioni Unite contro la droga e il crimine, le persone pagano tra US $ 2.000 
e $ 10.000 per arrivare in Europa, principalmente attraverso il passaggio dai 
                                                          
45 Guild E., Costello C., Garlick M. and Moreno-Lax V., The 2015 Refugee Crisis in 
the European Union, in CEPS Essay No. 332, September 2015. 
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paesi vicini46. Eppure chi non ha bisogno di un visto o che ha un visto 
Schengen valido, in grado di attraversare il Mediterraneo in modo sicuro, 
paga all’incirca 35€ per un traghetto, in una delle tante compagnie di 
traghetti commerciali. Questa normativa con cui si criminalizza il 
movimento irregolare di persone in tutto il Mediterraneo, nonostante sia in 
vigore da più di dieci anni sembra aver solamente aumentato il rischio e i 
costi necessari ai rifugiati per scappare. Così ad esempio, giacché i capitani 
d’imbarcazioni di trafficanti saranno arrestati e perseguiti solo se arrivano 
nelle acque europee, questi lasciano i rifugiati in barche, senza marinai, in 
balia delle correnti. Per questi tristi motivi è necessario garantire un accesso 
sicuro e legale verso i territori europei.  Con la proposta di ricollocamento di 
maggio 2015 della Commissione si cerca perciò di creare vie legali e sicure 
per accedere alla protezione UE e si cerca di distribuire il carico di 
responsabilità dei soggetti tra i vari Stati membri. Una chiave di 
distribuzione e delocalizzazione legalmente vincolante deve garantire che i 
richiedenti asilo vengano ricevuti in tutta l’Europa in un modo equo sia in 
termini di dignità che di solidarietà. La questione centrale per gli Stati 
membri è l'equa distribuzione dei richiedenti asilo; la questione chiave per i 
richiedenti asilo è l'accesso a strutture di accoglienza accettabili e una 
procedura di asilo equa: questi due aspetti devono andare di pari passo. Il 
legislatore UE deve accettare la natura interconnessa della crisi dei rifugiati e 
degli obblighi degli Stati membri dell'UE e fornire perciò protezione ai 
rifugiati in condizioni di lavoro rispettose della loro dignità. 
 
7.1. La risoluzione del Parlamento Europeo del 29 Aprile 2015 
La maggior parte delle persone che cercano di attraversare il 
Mediterraneo è in fuga da conflitti o persecuzioni in Siria, Iraq, Eritrea, 
Somalia e Libia; durante il mese aprile 2015 avvennero numerosi casi di 
annegamento in mare, di centinaia di persone, a causa del capovolgersi di 
                                                          
46  United Nations Office on Drugs and Crimes, Smuggling of migrants: the harsh 
search for a better life, in https://www.unodc.org/toc/en/crimes/migrant-
smuggling.html . 
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pescherecci di legno su cui stavano viaggiando. L’operazione congiunta 
"Triton", coordinata da Frontex, è divenuta pienamente operativa il 1° 
novembre 2014 avendo una dotazione iniziale di soli 2,9 milioni di EUR 
mensili, a fronte degli oltre 9 milioni di EUR mensili a disposizione di Mare 
Nostrum. Dall’avvio dell'operazione congiunta "Triton", sono stati soccorsi 
lungo la rotta del Mediterraneo centrale più di 24 400 migranti irregolari, tra 
cui circa 7 860 migranti con il concorso di risorse cofinanziate da Frontex47. 
Con la Risoluzione del 29 Aprile, quindi, a seguito dei dati e delle sempre 
più frequenti tragedie, si chiede all'UE e agli Stati membri di fornire le 
risorse necessarie a garantire che gli obblighi di ricerca e soccorso siano di 
fatto rispettati e quindi adeguatamente finanziati; si chiede agli Stati membri 
di continuare a dare prova di solidarietà e impegno aumentando il loro 
contributo al bilancio, alle attività di Frontex e dell'Ufficio europeo di 
sostegno per l'asilo (EASO) e che s’impegnino a fornire a tali agenzie le 
risorse (umane e logistiche) necessarie affinché adempiano ai loro obblighi 
mediante il bilancio dell'UE e i suoi fondi pertinenti48. Si afferma la 
necessità che l'UE basi la sua risposta alle recenti tragedie nel Mediterraneo 
sulla solidarietà e l'equa ripartizione della responsabilità, come sancito 
dall'articolo 80 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE), e 
adotti un approccio europeo d'insieme; si ribadisce che l’Europa deve 
rafforzare l'equa ripartizione delle responsabilità e la solidarietà nei confronti 
degli Stati membri che accolgono il maggior numero di profughi e 
richiedenti asilo in termini assoluti o relativi. Si richiede a tutti gli Stati 
membri di rafforzare l’operazione Triton aumentandone i finanziamenti e le 
risorse. Il Parlamento Europeo considera seriamente la possibilità di 
applicare la direttiva del 2001 sulla protezione temporanea oppure l'articolo 
78, paragrafo 3, TFUE, i quali prevedono entrambi un meccanismo di 
solidarietà in caso di afflusso massiccio e improvviso di sfollati. Si invita 
con la risoluzione 29 aprile 2015 del PE la Commissione a fissare una quota 
vincolante per la ripartizione dei richiedenti asilo tra tutti gli Stati membri; 
                                                          
47 Parlamento Europeo, Risoluzione del Parlamento europeo del 29 aprile 2015 sulle 
recenti tragedie nel Mediterraneo e sulle politiche dell'UE in materia di migrazione 
e asilo, 2015/2660(RSP). 
48 Ibid. 
 70 
 
s’incoraggia il rimpatrio volontario e le politiche a esso annesse, garantendo 
nel contempo, la tutela e la protezione dei diritti umani. L’inadempienza 
solidaristica europea è, infatti, un argomento su cui le varie istituzioni 
europee e gli Stati spesso si vanno a interrogare e il cui persistere si scontra 
pienamente con quelli che sono i principi fondamentali e istitutivi. 
Con la risoluzione del 29 aprile 2015 il Parlamento Europeo chiede un 
più stretto coordinamento delle politiche dell'Unione e degli Stati membri 
nell'affrontare le cause profonde della migrazione ma soprattutto sottolinea 
la necessità di un approccio globale dell'UE, che rafforzi la coerenza delle 
politiche interne ed esterne. I punti saldi promossi sono il significativo 
miglioramento delle strutture di governance attraverso la creazione di 
istituzioni pubbliche efficaci e inclusive, il rafforzamento delle capacità dei 
sistemi di asilo dei paesi terzi, garantendo la promozione dei diritti umani e 
di una maggiore democrazia. La risoluzione in esame rappresenta perciò 
l’incipit alla legiferazione sui pacchetti di attuazione dell’Agenda della 
migrazione, di cui il primo è stato presentato ufficialmente in data 13 maggio 
2015 attraverso la proposta di decisione della Commissione. È questo atto 
che rappresenta una delle maggiori svolte politiche in tema migratorio degli 
ultimi mesi. 
 
7.2. L’Agenda europea sulla migrazione e la proposta del 27 maggio 
2015 volta a istituire un meccanismo di ricollocamento 
Il 13 maggio 2015 la Commissione europea ha presentato l'Agenda 
europea sulla migrazione49, un documento completo che espone le misure 
immediate che intende proporre per far fronte alla situazione di crisi nel 
Mediterraneo e le iniziative a medio e lungo termine da intraprendere per 
giungere a soluzioni strutturali che permettano di gestire meglio la 
migrazione in tutti i suoi aspetti. L’Agenda Europea sulla Migrazione 
individua alcune azioni immediate da effettuare: un meccanismo temporaneo 
                                                          
49 Commissione Europea, Comunicazione della Commissione al Parlamento 
europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle 
Regioni, Agenda europea sulla Migrazione, COM(2015) 240 final.  
 71 
 
di ricollocamento per i richiedenti asilo basato su nuovi criteri di 
distribuzione per determinare la responsabilità nell’esame della domanda di 
asilo; un meccanismo di reinsediamento per 20.000 rifugiati provenienti da 
paesi terzi e un extra di 50 milioni di euro di finanziamento a questo 
programma; un aumento delle disponibilità economiche e fisiche in favore di 
Frontex e di tutte le operazioni di controllo delle frontiere nel Mediteranneo 
(Triton e Poseidone) e l’istituzione di un’operazione di Politica Comune di 
Sicurezza e Difesa (CSDP) nel Mediterraneo per scovare i trafficanti e 
distruggere il sistema dei contrabbandieri che organizzano i viaggi in mare50. 
L'Agenda programma infine di stabilire nei Paesi di frontiera dell'UE un 
“approccio hotspot”: in sostanza, EASO, Frontex ed Europol aiuteranno gli 
Stati a velocizzare le pratiche d’identificazione, registrazione e 
fotosegnalamento dei migranti.  Quest’azione rappresenta un chiaro 
riferimento all'Italia, cui, i diversi Paesi membri, contestano di non applicare 
in modo rigoroso le disposizioni del regolamento Eurodac. Riguardo al 
funzionamento di questo "approccio hotspot" esistono molto dubbi e critiche 
se si pensa a situazioni in cui, in presenza di diverse decine o centinaia di 
persone che, contemporaneamente, rifiutino di farsi identificare perché 
sanno che in questo modo il viaggio verso la loro destinazione sarà reso più 
difficile51.  
L'Agenda prevede quindi il supporto dell’EASO agli Stati membri per 
esaminare le domande di asilo “il più velocemente possibile”, mentre 
Frontex aiuterà gli Stati nel coordinamento dei rimpatri di “coloro che non 
hanno esigenze di protezione internazionale”. Tra le misure immediate viste, 
la Commissione ha annunciato un meccanismo di ricollocamento in risposta 
alla situazione di emergenza come prevista dall’articolo 78, paragrafo 3 del 
Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea. Il ricollocamento è 
previsto come un meccanismo temporaneo per la distribuzione delle persone 
con evidente bisogno di protezione internazionale, in modo da garantire la 
                                                          
50 Carrera S., Blockmans S., Gros D. and Guild E., The EU’s Response to the 
Refugee Crisis Taking Stock and Setting Policy Priorities, in CEPS Essay No. 20 / 
16 December 2015.  
51 Commissione Europea, Comunicato stampa: Gestire meglio la migrazione in ogni 
suo aspetto: un’agenda europea sulla migrazione, Bruxelles, 13 maggio 2015.  
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partecipazione equa ed equilibrata di tutti gli Stati membri allo sforzo 
comune. I criteri chiave per la redistribuzione sono ben definiti: PIL, 
popolazione, tasso di disoccupazione e numero passato di richiedenti asilo e 
di rifugiati reinsediati. L'obiettivo della proposta del 27 maggio 2015 è 
istituire misure temporanee nel settore della protezione internazionale a 
beneficio dell'Italia e della Grecia, al fine di consentire un calo della 
pressione ai corrispettivi sistemi di asilo. 
Le misure previste dalla decisione proposta comportano una deroga 
temporanea al criterio di cui all'articolo 13, paragrafo 1, del regolamento 
(UE) n. 604/2013 e alle fasi procedurali, compresi i termini, di cui agli 
articoli 21, 22 e 29 del medesimo regolamento. Questo documento stabilisce 
i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente 
per l’esame di una domanda di protezione internazionale presentata in uno 
degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo o da un apolide Le 
garanzie giuridiche e procedurali previste dal regolamento (UE) n. 604/2013, 
compreso il diritto a un ricorso effettivo, restano applicabili ai richiedenti cui 
si riferisce la decisione proposta52.In linea con l'articolo 78, paragrafo 3, le 
misure che possono essere adottate a beneficio di uno Stato membro, 
nonostante siano temporanee, per poter garantire al tempo stesso un sostegno 
reale è necessario prevedano un periodo di 24 mesi dalla data di entrata in 
vigore della decisione.  
Tali misure riguardano, in primo luogo, la ricollocazione dall'Italia e 
dalla Grecia negli altri Stati membri dei richiedenti protezione internazionale 
che risultino prima facie avere un evidente bisogno di protezione 
internazionale e inoltre, prevedono un sistema di reinsediamento di 20.000 
rifugiati di paesi terzi. Gli altri Stati membri, definiti nella proposta "Stati 
membri di ricollocazione", diventano competenti per l'esame della domanda 
della persona da ricollocare. L'esame è effettuato in conformità delle 
direttive 2011/95/UE e 2005/85/CE e, a decorrere dal 20 luglio 2015, della 
direttiva 2013/32/UE che sostituirà la direttiva 2005/85/CE in tema di 
                                                          
52 Commissione Europea, Proposta di DECISIONE DEL CONSIGLIO che istituisce 
misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell'Italia 
e della Grecia, Bruxelles, 27.5.2015 COM(2015) 286 final, pp. 2-6. 
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riconoscimento dello status di beneficiario di protezione internazionale. Le 
condizioni di accoglienza saranno garantite conformemente alla direttiva 
2003/9/CE e, a decorrere dal 20 luglio 2015, alla direttiva 2013/33/UE che 
sostituirà la direttiva 2003/9/CE53. 
La proposta stabilisce un numero di richiedenti da ricollocare 
dall'Italia e dalla Grecia, equivalente a 24.000 e 16.000 rispettivamente, 
prevedendo che questi due paesi non siano presi in considerazione ai fini 
della ricollocazione. Dall'Italia e dalla Grecia dovrebbero essere trasferiti in 
tutto 40.000 richiedenti, ossia all'incirca il 40% del totale di richiedenti con 
evidente bisogno di protezione internazionale entrati irregolarmente nei due 
paesi nel 2014. La decisione si applica anche ai richiedenti arrivati nel 
territorio di tali Stati membri a partire dal 15 aprile 2015, data attorno alla 
quale si sono verificati i tragici eventi che hanno spinto il Consiglio europeo 
a decidere di rafforzare la solidarietà e la responsabilità interne e a 
impegnarsi in particolare ad accrescere gli aiuti di emergenza agli Stati 
membri in prima linea. Pertanto la misura di ricollocazione proposta 
costituisce un'equa ripartizione degli oneri tra l'Italia e la Grecia, da un lato, 
e gli altri Stati membri, dall'altro. 
Il campo di applicazione della procedura di ricollocazione proposta è 
limitato solamente ai richiedenti che hanno evidente bisogno di protezione 
internazionale e a quelli che, in base ai criteri di cui al regolamento (UE) 
n. 604/2013, l'Italia o la Grecia sarebbero in linea di principio lo Stato 
membro competente. In tal modo si assicura che il regolamento (UE) 
n. 604/2013 rimanga applicabile nei confronti dei richiedenti presenti in 
Italia e in Grecia, compresi quelli per cui, secondo uno dei criteri oggettivi 
stabiliti nel medesimo regolamento (ad esempio la presenza di familiari in un 
altro Stato membro) sarebbe competente un altro Stato membro. Tali 
richiedenti saranno pertanto trasferiti negli altri Stati membri in applicazione 
del regolamento UE e non in previsione delle misure eccezionali e 
temporanee. Al tempo stesso il regolamento (UE) n. 604/2013 rimane 
applicabile anche a coloro che non sono stati ricollocati nel quadro del 
meccanismo proposto e che gli altri Stati membri possono rinviare in Italia.  
                                                          
53 Ivi, pp. 16-17. 
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Questa considerazione non può valere per la Grecia condannata numerose 
volte dalla Corte Europea dei Diritti dell’Uomo a causa di mancanze 
sistemiche nella procedura di asilo e nelle condizioni di accoglienza dei 
richiedenti asilo.  
La proposta stabilisce una procedura di ricollocazione semplice che 
garantisca un trasferimento rapido nello Stato membro di ricollocazione. 
Ciascuno Stato membro deve designare un punto di contatto nazionale e 
comunicarlo agli altri Stati membri e all'Ufficio europeo di sostegno per 
l'asilo (EASO).54. L'Italia e la Grecia, con l'assistenza dell'EASO devono, 
d’altro canto, identificare seguendo intervalli regolari, il numero esatto dei 
rifugiati soggetti a ricollocazione dando priorità ai richiedenti vulnerabili. 
Gli altri Stati membri dovranno indicare il numero di richiedenti che sono in 
grado di ricollocare immediatamente nel loro territorio e qualsiasi altra 
informazione pertinente. L'Italia e Grecia dovranno poi prendere una 
decisione formale di ricollocazione e notificarla al richiedente. La chiave di 
distribuzione tra i vari Stati sarà basata su criteri obiettivi, quantificabili e 
verificabili che riflettono la capacità degli Stati membri di assorbire e 
integrare i rifugiati, con opportuni fattori di ponderazione che tengono conto 
dell’importanza relativa di tali criteri La chiave si baserà sui seguenti 
elementi: a) popolazione complessiva (40%), che riflette la capacità di 
assorbire un determinato numero di rifugiati; b) PIL totale (40%), ovvero la 
ricchezza in termini assoluti di un paese e pertanto la capacità di 
un’economia di assorbire e integrare rifugiati; c) media delle domande di 
asilo presentate spontaneamente e numero di rifugiati reinsediati per milione 
di abitanti nel periodo 2010-2014 (10%), che riflettono gli sforzi compiuti 
dagli Stati membri negli ultimi anni; d) tasso di disoccupazione (10%), 
indicatore della capacità di integrare rifugiati55. 
I richiedenti potranno essere delocalizzati solo previo rilevamento 
delle impronte digitali in applicazione dell’articolo 9 del regolamento 
                                                          
54 Commissione Europea, COMUNICAZIONE DELLA COMMISSIONE AL 
PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSIGLIO, AL COMITATO ECONOMICO E 
SOCIALE EUROPEO E AL COMITATO DELLE REGIONI, COM(2015) 240 final, 
13.5.2015. 
55 Ibid.  
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n.603/2013 e inoltre, gli Stati di accoglimento, a tutela della garanzia e del 
bene pubblico, conserveranno il diritto di rifiutare la ricollocazione di un 
richiedente nei confronti del quale sussistano preoccupazioni di sicurezza 
nazionale o di ordine pubblico. La procedura di ricollocamento prevede 
tempi di applicazione breve, considerando che il trasferimento del 
richiedente deve avvenire entro un mese dalla sua identificazione come 
richiedente da ricollocare. Le misure di ricollocazione di cui alla decisione 
beneficeranno del sostegno finanziario del Fondo Asilo, migrazione e 
integrazione (AMIF) istituito con regolamento (UE) n. 516/2014. A tal fine 
gli Stati membri di ricollocazione riceveranno la somma forfettaria di 
6.000 EUR per ciascun richiedente protezione internazionale ricollocato 
dall'Italia o dalla Grecia a norma della decisione. Tale sostegno finanziario 
sarà attuato applicando le procedure di cui all'articolo 18 del regolamento 
(UE) n. 516/2014. 
Oltre al meccanismo di ricollocazione, la proposta prevede altre 
misure di sostegno all'Italia e alla Grecia, da fornire in loco. In particolare 
prevede un aumento del sostegno assicurato dagli altri Stati membri all'Italia 
e alla Grecia nel quadro del coordinamento dell'EASO e di altre agenzie 
competenti. L’Italia e la Grecia dovranno anche applicare misure dirette a 
migliorare le capacità, la qualità e l'efficacia dei loro sistemi in questi settori, 
misure che garantiscano l'applicazione corretta della decisione proposta ed 
avranno delle “tabelle di marcia” da rispettare. Le diverse misure finanziarie 
e operative adottate finora dalla Commissione europea e dall'EASO per 
sostenere i sistemi di asilo d'Italia e Grecia non si sono dimostrate sufficienti 
a far fronte all'attuale situazione di crisi nei due paesi. Data l'urgenza e la 
gravità della situazione derivante dall'afflusso già descritto, optando per un 
intervento più pronunciato dell'UE nei confronti di tali paesi non si va oltre 
quanto necessario per conseguire l'obiettivo: affrontare la situazione in modo 
efficace. In particolare la proposta prevede la ricollocazione, su un periodo 
di due anni, di 24.000 e 16.000 richiedenti con evidente bisogno di 
protezione internazionale rispettivamente dall'Italia e dalla Grecia nel 
territorio degli altri Stati membri. Agli altri cittadini di paesi terzi, che 
abbiano o meno presentato domanda di protezione internazionale, non si 
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applicherà il meccanismo di ricollocazione e la competenza nei loro 
confronti rimarrà in capo all'Italia e alla Grecia o allo Stato membro che è 
stato individuato competente ai sensi del regolamento (UE) n. 604/2013. 
Parallelamente il sostegno assicurato a Italia e Grecia dagli Stati membri di 
ricollocazione è correlato all'obbligo in capo all'Italia e alla Grecia di 
presentare tabelle di marcia, alla Commissione di monitorarne il rispetto e 
l'adozione di misure specifiche atte a garantire che, al termine del periodo di 
applicazione della procedura di ricollocazione di cui alla presente proposta, i 
loro sistemi di asilo e migrazione siano maggiormente in grado di affrontare 
situazioni di particolare pressione. 
Sono riconosciuti e tutelati diritti e garanzie in campo ai richiedenti 
quali il diritto di ricevere informazioni sulla procedura di ricollocazione, il 
diritto di essere informati della decisione di trasferimento che deve 
specificare lo Stato membro di ricollocazione. È garantito inoltre il diritto di 
essere ricollocati con i propri familiari nello stesso Stato membro di 
ricollocazione, e durante l’analisi del paese competente è riproposto 
l'obbligo di considerare in primo luogo l'interesse superiore del minore. Ciò 
implica l'obbligo per l'Italia e la Grecia di segnalare agli altri Stati membri 
quando il richiedente da ricollocare è un minore non accompagnato e, 
insieme al paese che ha manifestato interesse ad accoglierlo, garantire che 
prima del trasferimento sia effettuata una valutazione dell'interesse superiore 
del minore, in linea con l'osservazione generale n. 14 (2013) del comitato 
dell'ONU sui diritti del fanciullo. In generale, sono comunque applicabili 
tutte le garanzie giuridiche e procedurali contenute nel Regolamento Dublino 
incluso il diritto a un ricorso effettivo; questo dovrebbe essere limitato ad 
assicurare il rispetto dei diritti fondamentali del richiedente56. Ciò significa 
che, come già avviene per i “normali” trasferimenti-Dublino, non sarà 
possibile bloccare un trasferimento verso un Paese semplicemente “non 
gradito” ma dovrà comunque esser sempre possibile per il richiedente avere 
la possibilità di dimostrare che nello Stato di destinazione i suoi diritti 
                                                          
56 Commissione Europea, Proposta di DECISIONE DEL CONSIGLIO che istituisce 
misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell'Italia 
e della Grecia, Bruxelles, cit., pp. 2, 6-7. 
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fondamentali sono a rischio. La proposta si sofferma anche sulle 
conseguenze dei movimenti secondari di chi abbia fatto domanda o abbia 
beneficiato di protezione internazionale nell'ambito del meccanismo di 
ricollocazione in base all'attuale legislazione UE applicabile, vale a dire 
coloro che entrano senza autorizzazione nel territorio di uno Stato membro 
diverso da quello competente. È enunciata la possibilità di adottare l’articolo 
78, 3 del TFUE e quindi una serie di misure temporanee a beneficio di uno 
Stato membro generico in un’analoga situazione di emergenza. 
 
7.3.  La base giuridica della proposta del 27 maggio 2015 
L’introduzione delle misure temporanee regolate da questa proposta 
deve sempre equilibrarsi con la salvaguardia dei diritti fondamentali, sanciti 
dalla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea ("Carta").57, dei 
richiedenti con evidente bisogno di protezione internazionale. Si vuole 
tutelare il diritto di asilo e garantire la protezione dal respingimento sempre 
conformemente agli articoli 18 e 19 della Carta, proponendo condizioni di 
accoglienza adeguate e prospettive di integrazione. La decisione proposta 
garantisce anche il pieno rispetto del diritto alla dignità e la protezione 
contro la tortura e/o trattamenti inumani o degradanti, conformemente agli 
articoli 1 e 4 della Carta; mira perciò a tutelare i diritti del minore e il diritto 
all'unità familiare, in linea con gli articoli 24 e 7 della Carta. 
L’articolo 78, paragrafo 3 del TFUE, rappresenta la base giuridica di 
questa proposta ed è così enunciato: “Qualora uno o più Stati membri 
debbano affrontare una situazione di emergenza caratterizzata da un 
afflusso improvviso di cittadini di paesi terzi, il Consiglio, su proposta della 
Commissione, può adottare misure temporanee a beneficio dello Stato 
membro o degli Stati membri interessati. Esso delibera previa consultazione 
                                                          
57La Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, detta anche Carta di Nizza, è 
stata solennemente proclamata una prima volta il 7 dicembre 2000 a Nizza e una 
seconda volta, in una versione adattata, il 12 dicembre 2007 a Strasburgo 
da Parlamento, Consiglio e Commissione. La Carta dei diritti fondamentali 
riconosce una serie di diritti personali, civili, politici, economici e sociali dei 
cittadini e dei residenti dell’UE, fissandoli nella legislazione dell’UE. 
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del Parlamento europeo”. L’utilizzo del termine “emergenza” indica 
l’eccezionalità del momento e della situazione, identificando così casi ancor 
più gravi rispetto all'afflusso massiccio di cui all'art. 78 par. 2 lett. c). Ne 
sottolinea ulteriormente l’eccezionalità l’esistenza di una procedura speciale 
che prevede la sola consultazione del Parlamento europeo. Questo paragrafo 
dovrebbe essere visto nel contesto della finalità dell'art 78 .1, in cui si 
afferma che l'UE deve avere: “una politica comune in materia di asilo, di 
protezione sussidiaria e di protezione temporanea, volta a offrire uno status 
appropriato a qualsiasi cittadino di un paese terzo che necessita di 
protezione internazionale e a garantire il rispetto del principio di non 
respingimento. Questa politica deve essere in conformità con la 
Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951 e dal protocollo del 31 gennaio 
1967, relativi allo status dei rifugiati, e agli altri trattati pertinenti”58. 
L'articolo 78.2 specifica che l'UE deve avere il potere di adottare misure per 
creare un sistema di asilo comune europeo ed elenca sette settori in cui può 
agire mediante la procedura legislativa ordinaria. L’articolo costituisce la 
base giuridica con cui affrontare le situazioni di emergenza poiché autorizza 
il Consiglio, su proposta della Commissione europea e previa consultazione 
del Parlamento europeo, ad adottare misure temporanee a beneficio dello o 
degli Stati membri che si confrontino con un momento di crisi caratterizzato 
da un afflusso improvviso di cittadini di paesi terzi. Le misure temporanee 
previste da tale articolo sono di natura eccezionale e sono attivate quando i 
problemi migratori acquisiscono le qualità di urgenza e gravità. L’esigenza 
di una risposta migratoria urgente coincide con un’inadeguatezza strutturale 
nell’accoglienza e nella gestione delle richieste d’asilo, soprattutto da parte 
di Italia e Grecia, e con un’inefficienza dei sistemi di asilo, incapaci di far 
fronte in maniera adeguata a situazioni di alta pressione. L'attuale situazione 
migratoria in Italia e Grecia è pertanto unica nell'UE: la pressione sulle 
capacità di tali paesi di trattare le domande di protezione internazionale e 
fornire condizioni di accoglienza adeguate e prospettive di integrazione, 
impone quindi, a tutti gli altri Stati membri, di dare prova di solidarietà 
                                                          
58 Articolo 78 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea firmato a 
Lisbona nel 2007. 
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secondo i principi fondamentali dell’Unione Europea. 
Il principio di solidarietà (regolato come affermato precedentemente 
dall’articolo 80 del TFUE) è un punto cardine del comportamento del 
legislatore europeo e si coordina con l’articolo 5 del Trattato sull'Unione 
europea o principio di sussidiarietà; quest’ultimo prevede che, nel caso in cui 
per motivi di portata e/o di effetti, gli obiettivi dell’azione prevista non 
possano essere conseguiti dal singolo Stato, se ne possa delegare il 
soddisfacimento all’Unione stessa. La situazione di emergenza migratoria 
attuale è complicata dall’incapacità sistematica dei sistemi di asilo greci e 
italiani; è per questo motivo che risulta fondamentale e indispensabile un 
impegno europeo e una partecipazione di tutti i singoli Stati.  
Il Regno Unito, l'Irlanda e la Danimarca, a norma delle disposizioni 
del protocollo n. 21 e n.22 sulla posizione di questi Stati rispetto allo spazio 
di libertà, sicurezza e giustizia, allegato al TFUE, non partecipano 
all'adozione delle misure proposte a norma della parte terza, titolo V, del 
TFUE. Il Regno Unito e l'Irlanda possono notificare al Consiglio, entro tre 
mesi dalla presentazione di una proposta o un'iniziativa ovvero in qualsiasi 
momento dopo l'adozione, che desiderano partecipare all'adozione e 
applicazione delle misure proposte. La Comunità europea ha concluso 
accordi con l'Islanda, la Norvegia, la Svizzera e il Liechtenstein che 
associano detti paesi all'acquis "Dublino/Eurodac" (regolamento (CE) 
n. 343/2003 sostituito dal regolamento (UE) n. 604/2013 e regolamento (CE) 
n. 2725/2000 che sarà sostituito dal regolamento (UE) n. 603/2014)59. 
Pertanto, gli Stati associati non hanno l'obbligo di notificare alla 
Commissione la loro accettazione della decisione proposta una volta 
approvata dal Consiglio ma possono tuttavia partecipare alle misure istituite. 
L’articolo 78, paragrafo 3, del TFUE non è mai stato attivato prima 
d’ora. Fino ad oggi gli Stati membri che affrontavano situazioni di 
particolare pressione sono stati aiutati tramite l’elargizione di assistenza 
finanziaria (aiuti di emergenza del Fondo europeo per i rifugiati fino al 2014 
                                                          
59 Commissione Europea, Proposta di DECISIONE DEL CONSIGLIO che istituisce 
misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell'Italia 
e della Grecia, cit., pp. 7-8. 
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e del Fondo Asilo, migrazione e integrazione a partire dal 2014) e sostegno 
operativo. I criteri per l’attivazione dell’articolo 78, paragrafo 3, sono 
definiti nel trattato: uno o più Stati membri devono trovarsi in una situazione 
di emergenza caratterizzata da un afflusso improvviso di cittadini di paesi 
terzi. Dalla formulazione di questa disposizione risulta chiaro che il 
meccanismo deve essere attivato in circostanze eccezionali in cui, sulla base 
di elementi chiari quali dati statistici, il sistema di asilo di un dato Stato 
membro può essere messo a rischio da un afflusso intenso e costante di 
migranti sul suo territorio, specialmente se hanno evidente bisogno di 
protezione internazionale. I requisiti preliminari sono pertanto una soglia 
elevata di urgenza e la gravità. 
Un altro problema di cui poi tratteremo più avanti è la definizione 
stessa di “situazione di emergenza” o di “afflusso massiccio di persone” in 
quanto finora, non se ne ha una chiara e univoca interpretazione lasciando un 
forte potere discrezionale ai singoli Stati. 
 
7.4. Le altre misure proposte nella decisione: il Reinsediamento 
La Commissione in data 8 giugno 2015 ha pubblicato una 
raccomandazione riguardante un programma di reinsediamento europeo già 
accennato nella decisione del 27 maggio 201560. Attraverso quest’atto non 
vincolante, la Commissione vuole uniformare la politica europea a quella 
internazionale, tentando di regolare il così detto “programma di 
reinsediamento”. Questo rappresenta uno strumento di grande valore e 
umanità oltre ad essere l’espressione manifesta di uno dei principi basici del 
Trattato dell’Unione Europea, il principio di solidarietà 61. Nell'Agenda era 
                                                          
60 Commissione Europea, Raccomandazione della Commissione dell’8 giugno 2015 
relativa a un programma di reinsediamento europeo, Raccomandazione (UE) 
2015/914.  
61 Il Trattato di Funzionamento dell’Unione Europea prevede all’articolo 222 una 
clausola di solidarietà tra stati membri in caso di terrorismo ed emergenze naturali. 
Inoltre è stato riconosciuto all’articolo 80 TFUE anche un principio di solidarietà in 
capo agli Stati membri nell’attuazione delle politiche comunitarie e soprattutto in 
tema di immigrazione. L’articolo 80 recita: Le politiche dell'Unione di cui al 
presente capo e la loro attuazione sono governate dal principio di solidarietà e di 
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già fissato il numero dei rifugiati da re insediare e, a tal fine, si prevedeva un 
aumento di 50 milioni di euro del budget a supporto di quest’attività. Nel 
preambolo della Raccomandazione la Commissione fa inoltre riferimento al 
fatto che attualmente il reinsediamento è attuato solo da alcuni Stati 
membri e per numeri molto limitati di persone. Inoltre, la Commissione 
sottolinea come sia necessario intensificare gli sforzi sul programma 
reinsediamento affinché persone bisognose di protezione internazionale 
evitino di ricorrere al mercato dei trafficanti. La Commissione prevede, nella 
proposta del 27 maggio, il reinsediamento di 20.000 persone negli stati 
membri nell’arco di due anni dal decorrere della data di adozione. 
L’UNHCR avrebbe il compito di supervisionare questo strumento attraverso 
la valutazione dei candidati anche se la decisione finale spetta a ciascuno 
Stato. Questa raccomandazione in forza della sua natura, lascia una libera 
scelta ai singoli paesi sulle modalità e le procedure prevedendo però un 
ammonimento preciso: se necessario (cioè se i numeri delle persone 
reinsediate su base volontaria rimarranno ancora troppo bassi), la 
Commissione proporrà anche uno strumento vincolante (che obblighi 
dunque gli Stati ad accettare rifugiati reinsediati da Paesi non-UE) dal 2016. 
Tale strumento, però, per essere vincolante, dovrà essere approvato dal 
Consiglio dell'Unione europea (cioè dagli Stati stessi), il che ovviamente 
finisce per ridimensionare la portata della “minaccia” della Commissione. 
Infine si individuano le regioni da cui dovrebbero essere reinsediate i 
beneficiari: Nord Africa, Medio Oriente, Corno d'Africa.  
Le persone reinsediate, una volta giunte sul territorio dello Stato 
membro interessato, sarebbero inserite, rapidamente e in conformità alla 
normativa vigente, nella formale procedura di protezione internazionale. 
Coloro che, al termine della procedura, verranno riconosciuti beneficiari di 
una forma di protezione, godranno degli stessi diritti previsti dal diritto 
europeo o nazionale per tutti gli altri beneficiari di protezione. Si specifica 
che ciò include le condizioni e restrizioni in materia di libera circolazione 
                                                                                                                                        
equa ripartizione della responsabilità tra gli Stati membri, anche sul piano 
finanziario. Ogniqualvolta necessario, gli atti dell'Unione adottati in virtù del 
presente capo contengono misure appropriate ai fini dell'applicazione di tale 
principio.  
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all'interno dell'Unione, aggiungendo che i candidati al reinsediamento 
dovrebbero essere informati dei loro diritti e obblighi, in particolare del fatto 
che sono “legittimati solo ai diritti collegati allo status di protezione 
internazionale o nazionale nello Stato di reinsediamento”. Chi si dovesse 
spostare in uno Stato diverso (prima o dopo la fine della procedura formale 
di riconoscimento della protezione) dovrebbe essere rinviato nello Stato di 
reinsediamento. 
L'attuazione del programma sarà monitorata dall'EASO, che fornirà anche 
supporto agli Stati. E' prevista infine una somma forfettaria da 6.000 a 
10.000 euro (ma che la Commissione prevede di adeguare con un ulteriore 
atto ancora da presentare) per persona reinsediata. Considerando l’indice di 
distribuzione delle 20.000 persone, la Germania dovrebbe reinsediare sul 
proprio territorio 3.086 persone, la Francia 2.375, il Regno Unito 2.309, 
l'Italia 1.989, la Spagna 1.549. La proposta è aperta anche ai cosiddetti "Stati 
associati" (Islanda, Norvegia, Svizzera, Liechtenstein): se uno o più di questi 
decidesse di partecipare al programma, le quote di reinsediamento 
verrebbero conseguentemente riviste.  
 
8. La proposta di Decisione del 9 settembre 2015 
Il 27 maggio 2015, come abbiamo appena visto, la Commissione 
europea ha proposto un primo pacchetto di misure di attuazione dell'Agenda 
europea sulla migrazione, comprese le proposte sulla ricollocazione e il 
reinsediamento e un piano d'azione dell'UE contro il traffico di migranti. 
Successivamente, il 25-26 giugno 2015 il Consiglio europeo conviene 
nell’idea di portare avanti le proposte avanzate dalla Commissione europea il 
mese precedente, concentrandosi sulle politiche di delocalizzazione, 
reinsediamento e tutte le operazioni di rimpatri coordinate con i paesi di 
origine e di transito. Il 20 luglio 2015, il Consiglio Giustizia e affari interni 
decide di attuare le misure proposte nell'Agenda europea sulla migrazione, in 
particolare per ricollocare persone in evidente bisogno di protezione 
internazionale da Italia e Grecia nel corso dei prossimi due anni, a partire da 
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32.256 in un primo momento, e di reinsediare 22.504 sfollati in chiara 
necessità di protezione internazionale al di fuori dell'UE. 
Le proposte presentate dalla Commissione a maggio, che prevedevano 
lo spostamento e il ricollocamento di rifugiati, furono presentate 
inizialmente come “quote” e fornivano una risposta d’emergenza prima 
dell’introduzione di un meccanismo a lungo termine. Di fronte al persistere 
dei flussi e della crisi migratoria la Commissione ha quindi adottato un’altra 
proposta basata sull’articolo 78.3 TFUE contenente successive misure 
temporanee destinate ad allentare la pressione sul sistema di asilo di Italia e 
Grecia, nonché nuove misure a beneficio dell’Ungheria. La Commissione 
europea ha inoltre annunciato che l’attivazione del sistema di risposta di 
emergenza, previsto dall’articolo 78.3 TFUE preannuncia una soluzione 
duratura. 
L’obiettivo generale è che l’Unione disponga di un meccanismo 
solido di ricollocazione di crisi per gestire in modo strutturale le situazioni 
critiche nel settore d’asilo. La proposta intende introdurre nel regolamento 
Dublino III n. 604/2013 un meccanismo di ricollocazione di crisi come 
quadro permanente per l’attuazione di misure di trasferimento. La proposta 
si inserisce in un approccio globale e sistematico alla migrazione; è 
necessario che le politiche siano applicate sul terreno in modo coerente e 
complementare. Secondo il metodo basato sui punti di crisi (“hotspot”) 
proposto dalla Commissione, le agenzie dell’Ue forniranno un sostegno 
globale e mirato agli Stati membri sottoposti a pressioni migratorie 
sproporzionate alle frontiere esterne. Il sostegno operativo consiste nella 
registrazione e screening dei migranti irregolari, nella raccolta 
d’informazioni dai medesimi, nel sostegno per l’asilo, attuato orientando i 
richiedenti protezione internazionale verso la procedura di asilo adeguata. La 
proposta che istituisce un meccanismo di ricollocazione di crisi introduce un 
metodo per determinare, per un periodo temporaneo e in situazione di crisi, 
lo Stato membro competente all’esame delle domande di protezione 
internazionale presentate in un paese che affronta quel contesto di 
emergenza (in deroga così all’articolo 13 del regolamento Dublino III), allo 
scopo di garantire una distribuzione più equa dei richiedenti tra i vari Stati. Il 
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progetto stabilisce varie condizioni per attivare il suddetto meccanismo di 
ricollocazione, in particolare un determinato Stato membro si deve trovare in 
una situazione di difficoltà e crisi che ostacoli l’applicazione del 
regolamento Dublino.  
La direttiva del 20 luglio 2001 o direttiva sulla “protezione 
temporanea”62 regola alcuni casi di eccezionalità ed urgenza per cui, si basa 
su “norme minime per la concessione della protezione temporanea in caso di 
afflusso massiccio di sfollati e sulla promozione dell'equilibrio degli sforzi 
tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati e subiscono le conseguenze 
dell'accoglienza degli stessi ". Lo scopo di tale direttiva è di istituire norme 
minime relative alla concessione di protezione temporanea in caso di 
afflusso massiccio di sfollati provenienti da paesi terzi che non sono in grado 
di ritornare nel loro paese di origine e promuovere un equilibrio tra gli Stati 
membri negli sforzi di accoglienza e gestione dei richiedenti. Per attivare la 
direttiva, l'esistenza di un afflusso massiccio di sfollati deve essere stabilito 
mediante una decisione del Consiglio adottata a maggioranza qualificata su 
proposta della Commissione. Questa ha affermato che la direttiva sulla 
protezione temporanea può essere attivata se sono soddisfatte le condizioni 
previste, cioè che le persone interessate devono aver bisogno di protezione 
internazionale, che non possono fare ritorno nel loro paese di origine in 
condizioni di sicurezza e che il numero delle persone a rischio giunte sia 
sufficientemente elevato63. 
 
 
 
 
                                                          
62 Consiglio dell’Unione Europea, Direttiva del Consiglio, del 20 luglio 2001, sulle 
norme minime per la concessione della protezione temporanea in caso di afflusso 
massiccio di sfollati e sulla promozione dell'equilibrio degli sforzi tra gli Stati 
membri che ricevono gli sfollati e subiscono le conseguenze dell'accoglienza degli 
stessi,  Direttiva 2001/55/CE. 
63 Labayale H., The crisis of the common asylum policy in the European Union, in 
Fondation Robert Schuman, European Issue no. 367,  http://www.robert-
schuman.eu/en/european-issues/0367-the-crisis-of-the-common-asylum-policy-in-
the-european-union.   
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8.1. Il contenuto della proposta di Decisione del 9 settembre 2015 
A causa della situazione geografica e dei conflitti nelle regioni 
adiacenti, Italia, Grecia e Ungheria sono paesi vulnerabili che devono far 
fronte a ingenti flussi migratori. Questi fattori esterni di aumento della 
pressione migratoria si aggiungono alle attuali carenze strutturali dei sistemi 
di asilo, mettendone ulteriormente in discussione la capacità di far fronte in 
maniera adeguata a situazioni di alta pressione. L'attuale situazione 
migratoria in Italia e in Grecia è pertanto unica nell'Unione: la pressione 
sulle capacità di tali paesi nel trattare le domande di protezione 
internazionale, fornire condizioni di accoglienza adeguate e prospettive 
d’integrazione alle persone con evidente bisogno di protezione 
internazionale impone quindi, a tutti gli altri Stati membri, di dare prova di 
solidarietà, principio fondante e riconosciuto all’articolo 80 del TFUE. In un 
futuro potranno essere attivate misure della stessa natura a favore di altri 
Stati in difficoltà e crisi. Nella dichiarazione del 23 aprile 2015 il Consiglio 
europeo si è impegnato a vagliare tutte le opzioni possibili, in maniera tale 
da organizzare una ricollocazione di emergenza, su base volontaria, tra tutti 
gli Stati membri. Nella risoluzione del 29 aprile 2015 il Parlamento europeo 
ha invitato il Consiglio a prendere seriamente in considerazione la possibilità 
di attivare il sistema di cui all'articolo 78, paragrafo 3, del Trattato. 
L'UNHCR ha esortato l'Europa a impegnarsi per mettere in atto strumenti di 
solidarietà in seno all'UE per fornire sostegno in particolare alla Grecia e 
all'Italia, compresa la ricollocazione in diversi paesi europei dei rifugiati 
siriani soccorsi in mare, sulla base di un equo sistema di distribuzione. 
L'obiettivo della proposta del 9 settembre 2015 da parte del Consiglio, 
è di istituire misure temporanee nel settore della protezione internazionale a 
beneficio dell'Italia, della Grecia e dell'Ungheria, al fine di affrontare in 
maniera più efficiente e organizzata l’afflusso massiccio di rifugiati. Le 
misure previste dalla decisione proposta comportano una deroga temporanea 
al criterio di cui all'articolo 13, paragrafo 1, del regolamento (UE) n. 
604/2013 e alle fasi procedurali, compresi i termini, di cui agli articoli 21, 22 
e 29 del medesimo regolamento. In linea con l'articolo 78,3 e quindi con la 
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loro eccezionalità, le misure che possono essere adottate a beneficio di uno 
Stato membro devono essere temporanee, equilibrando d’altro canto il 
bisogno di un tempo effettivo per essere applicate, proponendo perciò un 
periodo di 24 mesi.  
Le misure proposte consistono, innanzitutto, nella ricollocazione 
dall'Italia, dalla Grecia e dall'Ungheria negli altri Stati membri dei 
richiedenti protezione internazionale che risultino prima facie avere un 
evidente bisogno di protezione internazionale. Gli altri Stati membri, o 
meglio definiti "Stati membri di ricollocazione", diventano competenti per 
l'esame della domanda della persona da ricollocare. L'esame è effettuato in 
conformità alle direttive 2011/95/UE e 2005/85/CE e, a decorrere dal 20 
luglio 2015, alla direttiva 2013/32/UE che sostituirà la direttiva 2005/85/CE. 
Le condizioni di accoglienza saranno garantite conformemente alla direttiva 
2003/9/CE e, a decorrere dal 20 luglio 2015, alla direttiva 2013/33/UE che 
sostituirà la direttiva 2003/9/CE. La proposta stabilisce un obiettivo 
numerico di richiedenti da ricollocare dall'Italia, dalla Grecia e 
dall'Ungheria, vale a dire 15.600, 50.400 e 54.000 rispettivamente64. Questi 
numeri si basano sulla percentuale del totale delle persone con evidente 
bisogno di protezione internazionale che hanno attraversato irregolarmente 
le frontiere. Gli Stati che beneficiano dell’operazione di ricollocamento non 
sono presi in considerazione ai fini della ricollocazione. I 120.000 
richiedenti che dovrebbero essere ricollocati rappresentano all'incirca il 62% 
del totale dei richiedenti con evidente bisogno di protezione internazionale 
entrati irregolarmente in Italia e in Grecia tra il luglio e l'agosto 2015 e in 
Ungheria nel 2015. Pertanto la misura di ricollocazione proposta nella 
presente decisione costituisce un'equa ripartizione degli oneri tra l'Italia, la 
Grecia e l'Ungheria, da un lato, e gli altri Stati membri, dall'altro nel rispetto 
dei principi cardine di solidarietà e responsabilità europea. Laddove, in 
circostanze eccezionali e per motivi debitamente giustificati, uno Stato 
membro notifichi alla Commissione la propria incapacità temporanea a 
                                                          
64 Commissione Europea, Proposta di DECISIONE DEL CONSIGLIO che istituisce 
misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell'Italia, 
della Grecia e dell'Ungheria, COM(2015) 451 final. 
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partecipare, in tutto o in parte, alla ricollocazione dei richiedenti, la proposta 
prevede che per la durata di un anno esso contribuisca invece al bilancio 
dell'Unione con un importo pari allo 0,002% del PIL finanziando in questo 
modo l'assistenza agli sforzi sostenuti da tutti gli altri Stati membri nel far 
fronte alla situazione di crisi e alle conseguenze della sua mancata 
partecipazione alla ricollocazione. L'importo andrebbe assegnato al Fondo 
Asilo, migrazione e integrazione come entrata con destinazione specifica. Al 
fine di garantire condizioni uniformi di esecuzione della delocalizzazione, 
nell’eventualità in cui gli Stati membri fossero inadempienti, dovrebbero 
essere attribuite alla Commissione competenze di esecuzione. Il campo di 
applicazione della procedura proposta è limitato sotto due aspetti: si applica 
la decisione soltanto ai richiedenti protezione internazionale ossia ai 
richiedenti di nazionalità il cui tasso medio di riconoscimento in base ai dati 
Eurostat è superiore al 75%; in secondo luogo si propone che la decisione si 
applichi solo ai richiedenti per i quali l'Italia, la Grecia o l'Ungheria 
sarebbero in linea di principio lo Stato membro competente. Al tempo stesso 
il regolamento (UE) n. 604/2013 rimane applicabile anche a coloro che non 
sono stati ricollocati nell’ambito del meccanismo proposto e che gli altri 
Stati membri possono rinviare in Italia o in Ungheria. I meccanismi e le 
procedure del ricollocamento sono quindi le stesse previste nella proposta di 
maggio 2015 attraverso l’introduzione del primo pacchetto di attuazione 
come risposta all’emergenza migratoria. La differenza fondamentale che si 
ha è rappresentata dall’aumento dei numeri di persone bisognose di 
protezione internazionale e in Ungheria dall’aumento dei flussi di persone in 
arrivo. L’Ungheria per la propria specifica posizione, rappresenta quindi, un 
nuovo Stato di confine all’interno dell’Unione Europea.  
Sempre il 9 settembre, si ha la proposta, da parte della Commissione 
Europea, di modifica del regolamento (UE) n.694/2013 o meglio conosciuto 
il Regolamento di Dublino che stabilisce i criteri e i meccanismi di 
determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda 
di protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un 
cittadino di un paese terzo o da un apolide. La proposta di modifica consiste 
nell’inserimento di un meccanismo di ricollocazione come misura 
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d’emergenza in situazioni eccezionali sempre nel rispetto dell’articolo 78, 3 
del TFUE. Inoltre si conferisce perciò alla Commissione il potere di adottare 
atti conformemente all’articolo 290 del TFUE riguardo all’attivazione del 
meccanismo e alla sua sospensione in relazione ad un determinato Stato 
membro, a condizioni chiaramente stabilite65. La modifica strutturale del 
regolamento avviene inserendo al capo VI una SEZIONE VII intitolata 
“Meccanismi di ricollocazione di crisi”. La nuova sezione, regolata dagli 
articoli 33 bis a 33quinquiens si inserisce a seguito dell’articolo 3366 che 
disciplina i meccanismi di crisi e di emergenza.  Questa nuova sezione 
regola tutti i meccanismi eccezionali di ricollocamento, enuncia inoltre le 
condizioni necessarie a identificare una situazione in cui è possibile attivare 
il ricollocamento e i criteri da applicare per ottenere un’equa e corretta 
distribuzione dei beneficiari del programma, stabilendo le varie procedure e 
modalità. Il meccanismo di ricollocazione di crisi progettato comporta 
deroghe permanenti da attivare in specifiche situazioni d’emergenza a 
beneficio di Stati membri per cui, nell’esaminare una domanda di protezione 
internazionale non prevalgono più i criteri enunciati al capo III ma si 
stabilisce, in circostanze ben precise, il ricorso obbligatorio a una chiave di 
distribuzione affinché si determini la competenza per l’esame delle 
domande.   
La base giuridica della presente proposta COM(2015) 451 final, è 
l'articolo 78, paragrafo 3, del trattato sul funzionamento dell'Unione europea. 
Principio di sussidiarietà Il titolo V del TFUE, relativo allo spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia, conferisce all'Unione europea determinate competenze 
da esercitarsi in conformità dell'articolo 5 del trattato sull'Unione europea. 
Le diverse misure finanziarie e operative adottate finora dalla Commissione 
europea e dall'EASO per sostenere i sistemi di asilo d'Italia, Grecia e 
                                                          
65 Commissione Europea, Proposta di REGOLAMENTO DEL PARLAMENTO 
EUROPEO E DEL CONSIGLIO che istituisce un meccanismo di ricollocazione di 
crisi e modifica il regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 26 giugno 2013, che stabilisce i criteri e i meccanismi di 
determinazione dello Stato membro competente per l'esame di una domanda di 
protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un 
paese terzo o da un apolide, COM(2015) 450 Final, Bruxelles, 9.9.2015 
66 L’articolo 33 del regolamento (UE) n.604/2013 è nominato “Meccanismo di 
allerta rapido, di preparazione e di gestione della crisi”. 
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Ungheria non si sono dimostrate sufficienti a far fronte all'attuale situazione 
di crisi nei tre paesi. Data l'urgenza e la gravità della situazione derivante 
dall'afflusso già descritto, optando per un intervento più pronunciato dell'UE 
nei confronti di tali paesi non si va oltre quanto necessario per conseguire 
l'obiettivo: affrontare la situazione in modo efficace. In particolare la 
proposta prevede la ricollocazione, su un periodo di due anni, di 15.600, 
50.400 e 54.000 richiedenti con evidente bisogno di protezione 
internazionale rispettivamente dall'Italia, dalla Grecia e dall'Ungheria nel 
territorio degli altri Stati membri. In base ai dati statistici relativi ai mesi di 
luglio e agosto del 2015, per quanto riguarda l'Italia e la Grecia, e a tutto il 
2015, per quanto riguarda l'Ungheria, il numero di richiedenti da ricollocare 
per l'Italia, la Grecia e l'Ungheria rappresenta il 36% di tutte le persone che 
hanno attraversato irregolarmente le frontiere dei tre paesi. Agli altri cittadini 
di paesi terzi, che abbiano o meno presentato domanda di protezione 
internazionale, non si applicherà il meccanismo di ricollocazione e la 
competenza nei loro confronti rimarrà in capo all'Italia, alla Grecia e 
all'Ungheria o allo Stato membro che è stato individuato competente ai sensi 
del regolamento (UE) n. 604/2013. Parallelamente il sostegno assicurato a 
Italia, Grecia e Ungheria dagli Stati membri di ricollocazione è correlato 
all'obbligo in capo a questi tre paesi di aggiornare presentando delle tabelle 
di marcia e alla Commissione di monitorarne il rispetto di misure specifiche 
atte a garantire che, al termine del periodo di applicazione della procedura di 
ricollocazione di cui alla presente proposta, i loro sistemi di asilo e 
migrazione saranno maggiormente in grado di affrontare situazioni di 
particolare pressione. Con l'introduzione di misure temporanee nel settore 
della protezione internazionale a beneficio dell'Italia, della Grecia e 
dell'Ungheria saranno salvaguardati i diritti fondamentali dei richiedenti con 
evidente bisogno di protezione internazionale, sanciti dalla Carta dei diritti 
fondamentali dell'Unione europea ("Carta"). In particolare, garantendo il 
rapido accesso di tale categoria di persone a una procedura adeguata di 
riconoscimento di protezione, la decisione proposta mira a tutelare il diritto 
di asilo e a garantire la tutela dal respingimento. La Commissione ha 
preferito perciò innovare la sua politica, proponendo la "delocalizzazione" 
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nelle due decisioni del Consiglio: quella proposta prima dell'estate, che mira 
un totale di 40.000 persone, e quella di settembre che ha portato alla seconda 
proposta di 120.000 persone. 
 
9. Le Decisioni 2015/1523 del 14 settembre 2015 e 2015/1601 
del 22 settembre 2015  
Il 14 settembre 2015 sono approvate e istituite le misure temporanee 
di ricollocamento presentate il 27 maggio e accolte il 20 luglio 2015 
attraverso l’accordo raggiunto dagli Stati membri con la risoluzione. È stato 
previsto il meccanismo di ricollocamento di 40.000 persone nel rispetto dei 
principi dell’Unione Europa, del regolamento (UE) n.604/2013 e dei diritti 
basici dell’uomo. Il 22 settembre vengono adottate le decisioni proposte in 
data 9 settembre 2015. In entrambi i casi, vi è una deroga "temporanea" 
all’articolo 13, 1 del regolamento di Dublino 604/2013 in virtù del quale, 
l'Italia e la Grecia, sarebbero responsabili per la valutazione delle richieste 
internazionali per la protezione. La loro incapacità di far fronte alla 
situazione e alle pressioni sul proprio sistema di asilo, spiega perché alcuni 
Stati membri, come ad esempio la Germania, hanno implementato 
legalmente la loro competenza sovrana di riconoscere queste richieste come 
hanno aperto i loro confini.  
Si è imposta una scelta forzata quanto ai criteri da applicare per 
decidere quali e quanti richiedenti ricollocare dall’Italia e dalla Grecia senza 
pregiudicare le decisioni a livello nazionale relative alle domande di asilo. È 
perciò stato ideato un sistema, chiaro e funzionale, basato su una soglia 
corrispondente al tasso medio a livello dell’Unione delle decisioni di 
riconoscimento della protezione internazionale adottate in primo grado 
calcolato, in base agli ultimi Eurostat disponibili, sul numero totale a livello 
delle decisioni relative alle domande di protezione internazionale. Da un 
lato, tale soglia dovrebbe garantire, nella massima misura possibile, che tutti 
i richiedenti in evidente bisogno di protezione internazionale possano godere 
pienamente e rapidamente dei diritti di protezione nello Stato membro di 
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ricollocamento e, dall’altro, dovrebbe impedire, sempre nella massima 
misura possibile, che i richiedenti la cui domanda sarà verosimilmente 
respinta siano ricollocati in un altro Stato membro prolungando 
indebitamente il loro soggiorno67. Queste decisioni sono atti giuridici 
vincolanti e in quanto tali devono essere rispettati e applicati da tutti gli Stati 
membri (anche qualora si fossero espressi in senso contrario durante le 
votazioni), ad eccezione di Regno Unito, Irlanda e Danimarca. Questi Stati 
hanno comunque la possibilità di partecipare alle Decisioni, se interessati. 
Ciò vale anche per i c.d. “Stati associati” (Islanda, Norvegia, Svizzera, 
Liechtenstein). Nonostante questo, l’Irlanda, Danimarca, Norvegia e 
Svizzera sono interessate a  partecipare e ad accogliere  i rifugiati.  
Entrambe le decisioni che il Consiglio Ue adotta in rapida sequenza sono 
simili ma non identiche: entrambe finalizzate ad aiutare l’Italia e la Grecia 
“ad affrontare meglio una situazione di emergenza caratterizzata da un 
afflusso improvviso di cittadini di Paesi terzi nel loro territorio”68. 
L’obiettivo è perciò quello di alleviare la pressione sui due sistemi di asilo in 
Italia e Grecia.  
Nei preamboli si trovano elencati i dati sulla base dei quali si 
giustificano le misure di ricollocazione contenute in queste decisioni appena 
analizzate. 
I dati concernenti le domande di asilo (65.000 domande in Italia nel 2014 e 
una proiezione, pressapoco, di 80/90.000 domande nel 2015; 9.500 domande 
in Grecia nel 2014 e una proiezione, pressapoco, di 15/18.000 nel 2015), 
sono dati sicuramente elevati ma non esageratamente eccessivi. Il dato 
rilevante, piuttosto, è con ogni evidenza quello delle persone che, pur 
essendo entrate irregolarmente da Italia e Grecia nel 2014 e 2015, non hanno 
presentato domanda di asilo in questi due Paesi. Resta dunque il dubbio su 
dove siano adesso tutte queste persone.   
Entrambe le decisioni hanno in comune molto aspetti; la differenza 
iniziale che tuttavia si evidenzia è che, secondo la proposta del 9 settembre 
                                                          
67 Consiglio dell’Unione Europea, Decisione del 22 settembre 2015 che istituisce 
misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell’Italia 
e della Grecia, Decisione (UE) 2015/1601.  
68 Articolo 1 di entrambe le Decisioni, Decisione 1601 e Decisione 1523 del 2015. 
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2015, la decisione 1601 doveva riguardare anche l’Ungheria a seguito dei 
recenti fatti e delle nuove rotte migratorie la quale però ha deciso di non 
partecipare. Dal momento che si è rifiutata di essere considerata come uno 
Stato di prima linea, non è stata inclusa nel calcolo che regolava le quote di 
trasferimento prevedendo 15.600 per l'Italia (13%) e 50.400 per la Grecia 
(45%) come stabilito nella decisione 2015/1601. Nonostante questa 
precisazione, le decisioni 1601 e 1523 regolano e disciplinano le misure 
temporanee di ricollocazione a favore dell’Italia e della Grecia attraverso le 
procedure precedentemente viste perché regolate nelle proposte del 27 
maggio 2015 e in quella del 9 settembre 2015. I modelli si applicano nei 
confronti dei richiedenti asilo che hanno presentato domanda di protezione 
internazionale in Italia o in Grecia e per cui, secondo l’articolo 13 del 
regolamento n.604/2013 questi Stati sarebbero competenti nell’analisi della 
domanda. Un successivo requisito è essere in possesso di una nazionalità che 
in base agli ultimi dati medi trimestrali Eurostat aggiornati disponibili per 
tutta l'Unione ottiene la protezione internazionale in prima istanza almeno 
nel 75% dei casi. A oggi, questo requisito è soddisfatto da siriani, eritrei e 
iracheni. In caso di apolidi, il riferimento è all'ultimo Paese di dimora 
abituale. 
Gli altri Stati comunicano a Italia e Grecia almeno ogni tre mesi il 
numero di richiedenti che sono in grado di ricollocare rapidamente nel loro 
territorio; Italia e Grecia identificano i richiedenti da ricollocare in ciascuno 
Stato e  a seguito dell'approvazione dello Stato di ricollocazione, prendono 
“con la massima tempestività una decisione per ciascun richiedente 
identificato”. L’approvazione dello Stato di ricollocazione è necessaria 
perché quest’ultimo può rifiutare un trasferimento di un soggetto, per motivi 
di sicurezza nazionale e ordine pubblico. È previsto che la procedura debba 
completarsi il più rapidamente possibile o meglio entro due mesi dalla 
comunicazione dello Stato membro di ricollocazione circa la propria 
capacità di ricollocamento. Entrambe le Decisioni, poi, prevedono 
un supporto per Italia e Grecia nell'identificazione dei cittadini di Paesi terzi, 
incluso nel rilevamento delle impronte digitali specificando in particolar 
modo, l'obbligo per l’Italia e la Grecia di presentare una tabella di 
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marcia che comprenda misure adeguate nei settori dell'asilo, della prima 
accoglienza e del rimpatrio con la clausola che, in caso d’inadempienza, la 
Commissione potrà sospendere fino a un massimo di 3 mesi più tre le due 
decisioni.  
Nella Decisione del 14 settembre si prevede di ricollocare 40.000 
persone, di cui 24.000 dall'Italia e 16.000 dalla Grecia. Si fa riferimento 
all'accordo raggiunto dagli Stati membri, attraverso la risoluzione del 20 
luglio 2015. Nella tabella allegata alla suddetta risoluzione, si individuano le 
capacità e le possibilità dei vari Stati membri ad accogliere beneficiari della 
ricollocazione: spiccano sicuramente in maniera negativa, la disponibilità di 
Austria e Ungheria, mentre si distinguono per una maggiore capacità e 
disponibilità a ricollocare sul proprio territorio, la Germania con 10.500 
persone e la Francia 6.75269. Non si tratta dunque, in questo caso, di “quote 
vincolanti” ma di dichiarazioni di impegno da parte dei singoli Stati che 
esprimono una volontà di partecipare e risolvere la crisi migratoria nel 
rispetto del principio di solidarietà ed equa responsabilità degli Stati70. Nella 
Decisione del 22 settembre si provvede invece al ricollocamento di 120.000 
persone, di cui 15.600 dall'Italia, 50.400 dalla Grecia e altre 54.000, 
originariamente dall'Ungheria, che saranno ripartite proporzionalmente tra 
Italia e Grecia a partire dal 26 settembre 2016, salvo che le circostanze nel 
frattempo siano cambiate e/o che l’Ungheria decida di partecipare. In questo 
caso, a differenza della decisione del 14 settembre, si parla invece proprio 
di “quote” spettanti a ogni Stato. A fissarle provvedono gli allegati I e II, che 
sono intitolati, rispettivamente, “Quote dall'Italia” e “Quote dalla Grecia”. 
Non sono previsti Paesi “a quota zero”, ogni Stato membro vincolato da 
questa Decisione deve partecipare: dalle 71 persone di Malta alle 17.036 che 
saranno di competenza tedesca passando per le 1.294 dell'Ungheria71. La 
cifra è calcolata in conformità a un sistema complesso che tiene in 
considerazione PIL, popolazione, numero medio di domande di asilo negli 
                                                          
69 Consiglio dell’Unione Europea, Decisione del 14 settembre 2015 che istituisce 
misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell’Italia 
e della Grecia, Decisione (UE) 2015/1523. 
70 Sempre nel rispetto dell’articolo 80 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione 
Europea 
71 Consiglio dell’Unione Europea, Decisione (UE) 2015/1601, op. cit., pp. 14-15. 
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ultimi cinque anni per milione di abitante e tasso di disoccupazione. 
Un'ultima curiosità sta nella comparsa di una "clausola di solidarietà 
temporanea", piuttosto sorprendente, che consente a uno Stato "in 
circostanze eccezionali" di poter scagionare se stesso a un totale del 30% del 
suo obbligo di solidarietà. Se si fornisce una giustificazione in linea con i 
valori dell'Unione proclamato dall'articolo 2 del TUE, un paese può 
comunicare alla Commissione (con decisione finale del Consiglio) la propria 
incapacità temporanea a prender parte al processo di ricollocazione per un 
periodo non superiore a un anno. E' possibile che uno Stato comunichi la 
propria impossibilità temporanea a ricollocare fino al 30% dei richiedenti 
assegnatigli, in casi di eccezionalità e urgenza nel rispetto dei principi 
comunitari. Nella proposta iniziale della Commissione si prevedeva la 
possibilità per gli Stati di non partecipare per niente alla ricollocazione, 
pagando un contributo pari allo 0,002% del PIL. Tale soluzione è stata però 
sostituita da questa più rigida,che prevede solo una possibilità di rimandare, 
a seguito dell’analisi della Commissione, per un periodo di tempo limitato, la 
ricollocazione di una parte della quota di richiedenti asilo assegnata. 
L’inserimento di questa “clausola di solidarietà temporanea” rappresenta 
l’impegno europeo nella valorizzazione delle proprie politiche migratorie. 
Nella Decisione del 22 settembre si prevede che l'Italia e la Grecia ricevano 
una somma di almeno 500 euro per persona ricollocata cosa che non era 
prevista nella Decisione del 14 settembre. 
Questo meccanismo di ricollocamento però presenta molte critiche e 
contraddizioni; è difficile pensare che determinati soggetti possano aspettare 
risposte, per settimane o mesi, all’interno dei centri di accoglienza di un 
Paese in cui non voglio rimanere. Addirittura ci si chiede cosa accadrà 
quando rimarranno disponibili solo posti in paesi “non graditi” con una 
cultura, una storia e delle tradizioni completamente diverse da quello del 
rifugiato; ma soprattutto ci si domanda come si potrà controllare che i 
richiedenti asilo rimangano negli Stati di ricollocazione. Sarebbe preferibile, 
dare almeno ai richiedenti asilo la possibilità di esprimere una preferenza 
motivata ( ma non vincolante) per il particolare Stato membro, o forse un 
elenco di diversi Stati preferiti. Ciò aumenterebbe la probabilità che i 
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richiedenti asilo rimangano nel luogo del ricollocamento, dal momento che 
si trovano nei paesi in cui preferiscono essere. Il meccanismo delle 
preferenze potrebbe aumentare la probabilità che i rifugiati se integrino nello 
Stato ospitante dato che, le destinazioni scelte, coincideranno con i luoghi di 
dimora dei membri della famiglia, degli amici o di conoscenti.  
Entrambe le decisioni suggeriscono agli Stati di ricollocazione di adottare 
misure che limitino la possibilità di movimenti secondari verso altri Stati 
come può essere ad esempio l’obbligo di presentarsi alle autorità. I 
richiedenti asilo sono quindi l'obiettivo della più grande diffidenza, poiché 
non vi è alcuna garanzia che si mettano d'accordo per la loro ricollocazione 
unilaterale72. Il punto debole della politica europea in materia di asilo, la 
paura di "movimenti secondari" di quei richiedenti asilo che hanno raggiunto 
l'Unione europea, è in cima alla mente di tutti. Dublino e Calais dimostrano 
questo: è estremamente difficile tenere a freno la volontà dei richiedenti asilo 
che vogliono raggiungere gli Stati membri in cui, a torto o a ragione, 
credono che essi saranno in grado di iniziare una nuova vita, vale a dire in 
Svezia, in Germania e in minor misura nel Regno Unito. Quindi vi è una 
serie di misure preventive: le informazioni che indicano che in caso di 
movimenti illegali ulteriori possono, in linea di principio, solo beneficiare 
dei diritti connessi alla protezione internazionale concessa loro nello Stato 
membro in cui sono stati trasferiti; l'obbligo di presentarsi alle autorità; 
l’esclusione di qualsiasi incoraggiamento finanziario a preferenza di un aiuto 
materiale fisico. La distribuzione delle responsabilità tra gli Stati membri 
nell'accoglienza dei richiedenti asilo rappresenta una grande novità della 
politica europea giacché mai, finora, si erano previste forme di solidarietà, 
non solo finanziaria, nell’ambito del diritto di asilo. Pare, però, che siano le 
stesse decisioni a non credere troppo a questa “distribuzione delle 
responsabilità”. L’impossibilità di controllare che i richiedenti asilo accettino 
la destinazione loro individuata e vi restino, vede d’altro canto, l’inefficacia 
e l’inoperatività delle proposte della Commissione per contrastare i 
movimenti secondari.  Qui sta ovviamente la radice del problema che ha 
                                                          
72 Labayle, op.cit., pp.7-8. 
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portato “l'impianto di Dublino” al fallimento. Fallimento che era 
chiaro anche quando i movimenti verso l'UE di migranti forzati erano 
numericamente inferiori, ma che è addirittura macroscopico nella sua 
evidenza ora che tali movimenti hanno raggiunto dimensioni più elevate. Le 
decisioni appaiono quindi solo come un tentativo di salvare “l'impianto di 
Dublino” senza affrontare realmente i problemi di fondo di tale struttura.  A 
questo, si aggiunge la scarsa disponibilità da parte degli Stati, talvolta per 
oggettive difficoltà, talvolta per ragioni di politica interna, di accettare la 
ricollocazione sul proprio territorio di richiedenti asilo. Tutto quanto detto ci 
porta a dubitare fortemente del fatto che questa proposta, possa rappresentare 
una soluzione di qualche utilità. Quello che dunque rimane di queste 
Decisioni sulla ricollocazione è probabilmente solo un maggior rigore nella 
registrazione e nel foto segnalamento dei migranti che entrano 
irregolarmente e quindi, in seguito l’“approccio Hotspot” che tenta di 
organizzare i flussi verso nord e di facilitare l’applicazione del Regolamento 
Dublino73. Sembra che le decisioni europee rappresentino, maggiormente, un 
sistema di rafforzamento delle frontiere, dei sistemi di controllo e delle 
identificazioni, non andando a fornire una reale risposta all’emergenza 
migratoria. In linea di principio, gli obiettivi della politica di trasferimento 
sono del tutto validi. L'articolo 80 del TFUE fa riferimento alla necessità di 
solidarietà e ripartizione degli oneri fra gli Stati membri per quanto riguarda 
l'asilo, e questo si riflette anche nel principio di condivisione degli oneri del 
diritto internazionale, di cui il preambolo della Convenzione di Ginevra sui 
rifugiati. I numeri che sono arrivati in Grecia e in Italia in questi ultimi mesi 
sono chiaramente ingestibili per i paesi da soli, anche se non va dimenticato 
che alcuni dei richiedenti asilo in questione, nel frattempo, si sono spostati 
verso altri Stati membri solo grazie alle proprie forze. Mentre la solidarietà 
prende la forma di sostegno finanziario, i centri di accoglienza non possono 
essere costruiti durante la notte. Se non altro, le decisioni di delocalizzazione 
                                                          
73Il blog dell’asilo in Europa, La crisi dell'asilo in Europa - parte 1.La 
ricollocazione dei richiedenti asilo fra gli Stati europei. Cos'è, come funziona? 
Analisi delle Decisioni 1523 e 1601 del 2015, 6.10.2015, 
http://asiloineuropa.blogspot.it/2015/10/la-crisi-dellasilo-in-europa-parte-1-la.html 
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sono insufficienti ed è chiaramente esagerato dire che l'UE deve aiutare i 
paesi in crisi: le decisioni non allevieranno tutta la pressione sull’Italia e 
Grecia, ma almeno in linea di principio si dovrebbero incontrare meccanismi 
che lo fanno. Secondo il preambolo della seconda decisione, la Grecia e 
l'Italia saranno alleviate del 43% dei richiedenti asilo con bisogno di 
protezione internazionale (vale a dire le nazionalità con alte percentuali di 
successo a richieste di asilo) che sono arrivati lì per luglio e agosto. Anche se 
la prima decisione allevierà una certa pressione, la percentuale dei 
richiedenti asilo dei paesi prioritari che arriverà in Italia e in Grecia nel corso 
dei prossimi due anni e che quindi sarà trasferita, sarà molto più bassa del 
43%.  È possibile anche che, se si ha un’applicazione più sistematica e rigida 
dell’obbligo d’impronte digitali dei richiedenti asilo, l’Italia e la Grecia 
saranno responsabili per più candidati asilo rispetto a prima74, portando ad 
una crescita di pressione sui rispettivi sistemi di asilo, aggravando le già 
difficili situazioni in cui si trovano. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
74 Peers S., Relocation of Asylum-Seekers in the EU: Law and Policy, in Blog “EU 
Law Analysis, Expert inside into EU law development”, 24.9.2015 
http://eulawanalysis.blogspot.it/2015/09/relocation-of-asylumseekers-in-eu-
law.html. 
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Capitolo terzo: 
UNA VALUTAZIONE SUI 
PROVVEDIMENTI ADOTTATI, LE  
CONSEGUENTI REAZIONI DEGLI 
STATI E LE PROPOSTE DI RIFORMA 
DEL REGOLAMENTO DUBLINO 
 
1. Le dichiarazioni espresse dagli Stati membri in occasione 
dell’adozione della decisione del Consiglio dell’UE del 22 
settembre 2015 
Il 22 settembre 2015, il Consiglio adotta, a maggioranza qualificata, la 
decisione che istituisce misure temporanee nel settore della protezione 
internazionale a beneficio dell'Italia e della Grecia. È importante soffermarsi 
sulle volontà espresse dagli Stati in quella data poiché tutt’oggi rispecchiano 
le motivazioni e le fondamenta della politica attuale. Durante le dichiarazioni 
di voto, la Repubblica Ceca, l’Ungheria, la Romania e la Slovacchia hanno 
espresso voto contrario; al contempo la Finlandia si è astenuta mentre la 
Danimarca si è offerta di accogliere 1.000 rifugiati dei 120.000 previsti dalle 
decisioni75. Questi paesi hanno presentato durante le discussioni alcune 
dichiarazioni unilaterali a sostegno delle proprie posizioni, mentre, al tempo 
stesso, il Consiglio e la Commissione hanno altresì formulato una 
dichiarazione comune. La Repubblica Ceca, nella propria dichiarazione, 
afferma la contrarietà al meccanismo di ricollocazione, sostenendo l’idea che 
                                                          
75 Consiglio dell’Unione Europea, PROGETTO DI PROCESSO VERBALE, 
Oggetto: 3411ª sessione del Consiglio dell'Unione europea (GIUSTIZIA E AFFARI 
INTERNI) tenutasi a Bruxelles il 22 settembre 2015, 13.10.2015, 12295/15, p. 1. 
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l’utilizzo di tale meccanismo sia una mossa affrettata. La Repubblica Ceca 
ha infatti espresso le proprie riserve per quanto concerne la procedura di 
ricollocazione proposta, nonostante le autorità ceche non abbiano ancora 
ricevuto riscontri riguardanti le loro riserve sugli aspetti giuridici e tecnici 
del meccanismo di ricollocazione. Il limite principale individuato al 
meccanismo di trasferimento consiste nella mancata considerazione della 
volontà dei ricollocati, per non parlare dell'aspetto dei loro movimenti 
secondari nello spazio Schengen. Nella loro ipotesi il meccanismo, 
completamente finanziato dall’Unione Europea, aiuterà solamente ad 
avvicinare i rifugiati verso gli Stati cui sono diretti, favorendo così 
un’immigrazione economica. Se la politica dell'UE in materia 
d’immigrazione dovesse gestire i rifugiati come semplici oggetti che 
possono essere spostati da un luogo all'altro è molto improbabile che possa 
mai funzionare in futuro76. La Repubblica Ceca esprime, inoltre, le proprie 
preoccupazioni concernenti la procedura di adozione della rispettiva 
decisione del Consiglio, ritenendo che le decisioni politiche principali, come 
quella del Consiglio del 22 Settembre 201577, dovrebbero essere adottate per 
consenso, nonostante la possibilità prevista dal trattato sul funzionamento 
dell'Unione europea. Quindi, questo tipo di decisioni dovrebbero essere 
adottate non solo per garantire l'esecutività in quanto atti giuridici, ma anche 
per assicurare la legittimità della nuova strategia politica agli occhi di tutte le 
nazioni dell'Unione europea. La Repubblica Ceca ha manifestato le proprie 
preoccupazioni sul fatto che l'UE si stia allontanando dal concetto di 
partecipazione volontaria degli Stati membri nel meccanismo di 
ricollocazione proposto. Il fatto di obbligare gli Stati membri a partecipare 
potrebbe essere percepito come una misura infelice che rischia di indebolire 
lo spirito di cooperazione nell'Unione europea, anche se adottata in nome 
della solidarietà. La Repubblica Ceca si dichiara perciò contraria 
all’introduzione di un meccanismo sistemico di ricollocamento all’interno 
del sistema europeo comune di asilo sostenendo che, eventuali e future 
                                                          
76 Ivi, p. 4. 
77Questa rappresenta una decisione fondamentale perché istituisce misure 
temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell'Italia e della 
Grecia. 
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discussioni su possibili meccanismi di ricollocazione permanente, devono 
essere avviate una volta valutato e verificato accuratamente il funzionamento 
del meccanismo temporaneo proposto, compresi l’aspetto relativo ai 
movimenti secondari, l'impatto sui ricollocati e sugli Stati membri di 
ricollocazione, nonché il valore aggiunto globale di tale meccanismo al 
funzionamento generale della gestione della migrazione europea. I cechi si 
dichiarano pronti ad assistere gli Stati membri interessati nell'ambito del 
concetto dei "Punti di crisi" o meglio conosciuti come “Hotspot” 
sottolineando d’altro canto, quanto la sicurezza interna sia cruciale nella 
gestione della migrazione dell'UE. Alla luce di ciò, “L'UE dovrebbe sfruttare 
appieno tutte le possibilità proposte dalla decisione del Consiglio, compreso 
lo screening sul posto delle persone da ricollocare da parte dei funzionari di 
collegamento degli Stati membri di ricollocazione. La Repubblica ceca è 
pronta a partecipare a misure di solidarietà e a prendere parte, in modo 
costruttivo, ad azioni comuni efficaci che facilitino la corretta gestione dei 
flussi migratori sia verso l'UE sia all'interno delle sue frontiere." 78 
La Finlandia, nonostante si astenga, dichiara in discussione le 
motivazioni del proprio cambio di decisione. Inizialmente, infatti, era pronta 
ad accettare la quota proposta e a dare prova di solidarietà ai paesi coinvolti, 
ricollocando circa 2.400 persone. Tuttavia, in seguito, ha deciso di astenersi 
poiché non poteva votare a favore di una soluzione in cui la quota rientrava 
nella decisione del Consiglio. Così afferma: “Per noi sarebbe stato 
particolarmente importante che la quota fosse separata dalla decisione 
adottata oggi e che le quote fossero convenute dagli Stati membri 
separatamente mediante una risoluzione. Il raggiungimento dell'obiettivo di 
120.000 persone rivestiva particolare importanza."  
L’Ungheria invece si dimostra, in discussione, uno dei paesi più ostili 
all’adozione della decisione. I motivi avanzati a sostegno di tale 
ragionamento si basano, principalmente, sulla sicurezza delle proprie 
frontiere che sono anche, allo stesso tempo, quelle esterne dell’Unione 
                                                          
78 Consiglio dell’Unione Europea, PROGETTO DI PROCESSO VERBALE Oggetto: 
3411ª sessione del Consiglio dell'Unione europea (GIUSTIZIA E AFFARI INTERNI) 
tenutasi a Bruxelles il 22 settembre 2015, cit., p. 5. 
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Europea e dello spazio Schengen. La portata e la complessità dell'attuale 
pressione migratoria sull'Europa necessitano di misure efficaci e sostenibili 
anche a livello dell'Unione europea. L'Ungheria si dichiara disponibile a 
collaborare agli sforzi europei, convinta che sia l'ordine in cui le misure sono 
adottate a livello Europeo a rivestire la maggiore importanza. La 
ricollocazione è, infatti, ritenuta solo una misura integrativa rispetto a 
un’azione comune, globale ed efficace per garantire controlli efficienti alle 
frontiere esterne dell’Unione Europea. Per ottenere un maggior controllo 
della rotta dei Balcani, gli ungheresi, ritengono maggiormente necessari 
controlli efficaci ed efficienti alle frontiere esterne della Grecia, poiché essa 
costituisce il primo punto d’ingresso dei migranti provenienti da paesi extra-
UE. È inevitabile operare una distinzione netta tra i richiedenti asilo e i 
migranti mossi da motivazioni economiche. L’aspetto più saliente della 
motivazione ungherese è proprio questo: la necessità di individuare i paesi di 
origine e i paesi terzi (di transito) sicuri, creando condizioni adeguate negli 
Stati non membri dell'UE geograficamente vicini ai paesi di origine, in 
particolare in Turchia, Libano e Giordania. Oltre alle considerazioni 
generali, l'Ungheria si trova inoltre in una situazione specifica: al fine di 
assumersi le responsabilità derivanti dai suoi obblighi fissati dalla normativa 
UE e dal codice Schengen, il paese ha attuato alcune misure necessarie a 
proteggere le sue frontiere meridionali. Visto il mancato rispetto delle 
proprie responsabilità da parte di determinati Stati membri dell'UE, sono 
necessari nuovi sforzi dell'Ungheria per concretizzare la sua determinazione 
a soddisfare tale obbligo giuridico garantendo il controllo efficiente delle sue 
frontiere esterne: in forza di questo motivo lo Stato si dichiara non disposto a 
contribuire al meccanismo di ricollocamento. È necessario perciò che sia 
risolta la singola, specifica, situazione79. 
Anche la Romania, nella propria dichiarazione, nonostante un 
preambolo in favore e a sostegno del principio di solidarietà (principio 
cardine del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea), si oppone 
all’imposizione delle quote obbligatorie ritenendo che tale approccio non 
rappresenti una soluzione praticabile al problema dei rifugiati poiché si 
                                                          
79Ivi, p. 6. 
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concentra soltanto sui sintomi immediati e non sulle cause profonde del 
fenomeno. Non si può risolvere una sfida di tale portata imponendo un 
sistema automatico di ridistribuzione dei migranti. La Romania ritiene perciò 
necessario prendere in considerazione le specificità di ciascuno Stato 
membro, nonché le sue capacità effettive di accoglienza e d’integrazione dei 
migranti. 
In realtà, il più tenace oppositore al meccanismo di ricollocamento è la 
Slovacchia, che considera la decisione del 22 settembre 2015 irrispettosa 
rispetto alle specificità nazionali degli Stati e alla natura volontaria dei loro 
contributi. La risposta europea alla crisi migratoria attraverso la 
delocalizzazione è ritenuta una modalità non sostenibile, che al contempo 
trascura le preferenze espresse dai rispettivi richiedenti asilo. Costituisce 
inoltre un fattore di attrazione del crescente afflusso di cittadini di paesi terzi 
verso gli Stati membri. Per fornire prova di solidarietà, la Repubblica 
Slovacca si impegna tuttavia a continuare ad alleggerire la pressione cui 
sono soggetti alcuni Stati membri, mediante un meccanismo di 
ricollocazione temporaneo, nell'ambito del quale accoglierà i richiedenti 
asilo di tali Stati membri in attesa dello svolgimento delle procedure di asilo. 
Di fronte ai dubbi emerse dalle dichiarazioni dei paesi, il Consiglio legittima 
le proprie scelte individuando nel meccanismo di ricollocamento e nella 
procedura connessa una lex specialis rispetto al regolamento Dublino, che 
regoli il buon funzionamento della procedura di ricollocazione. La 
Commissione si impegna a seguire costantemente la situazione relativa 
all'afflusso massiccio di cittadini di paesi terzi in evidente necessità di 
protezione internazionale e proporrà, in caso di una successiva situazione di 
emergenza derivante da tale afflusso, misure provvisorie per lo Stato 
membro o gli Stati membri interessati. Questa posizione non pregiudica la 
proposta della Commissione di un regolamento che istituisca un meccanismo 
di ricollocazione di crisi (COM (2015)450). Il Consiglio e la Commissione 
convengono che, qualora la Commissione presenti una proposta di modifica 
della decisione di ricollocazione in conformità dell'articolo 1, paragrafo 2 e 
dell'articolo 4, paragrafo 3, per quanto concerne il numero di richiedenti di 
cui all'articolo 4, paragrafo 1, lettera c), la proposta debba rispettare il limite 
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complessivo di 120 000 richiedenti, nonché le quote degli Stati membri 
calcolate80. 
L’adozione di queste decisioni ha perciò causato una grave crisi 
politica in seno all'Unione. Lo zoccolo duro degli Stati reticenti, composto 
da Ungheria, Repubblica Ceca, Romania e Slovacchia, che hanno rifiutato di 
cedere alla pressione di una maggioranza dei deputati, ha costretto il 
Consiglio a prendere un voto a maggioranza qualificata, con l'astensione 
della Finlandia. L' accordo raggiunto è stato fatto così da un lato, poiché non 
era obbligatorio, e dall'altro, a causa della mobilitazione di alcuni membri, 
che sono membri di Schengen, ma non del Unione. Dal momento che la 
Svizzera, Norvegia, Islanda e Irlanda, hanno accettato l'accoglienza di alcuni 
richiedenti asilo, questo ha permesso alcuni paesi reticenti a presentare la 
decisione raggiunta alla loro opinione pubblica come un ritiro dalle stime.  
La più forte argomentazione giuridica contro la validità della seconda 
decisione, quindi, è procedurale. La giurisprudenza CGUE ha sempre 
affermato che, qualora il Parlamento europeo debba essere consultato su una 
misura, deve essere nuovamente consultato se gli elementi essenziali della 
misura sono poi cambiati rispetto alla proposta originale. La rimozione 
dell’Ungheria dai paesi membri beneficiari del meccanismo di ricollocazione 
ha chiaramente cambiato un elemento essenziale della misura. Per quanto 
riguarda la sostanza del potere delle misure di emergenza, prima di tutto, 
devono implicitamente essere coerenti con l'articolo 78,1 del TFUE, che fa 
parte di una politica “comune”, per garantire così il rispetto del “non 
respingimento” e la conformità alla Convenzione di Ginevra. Le due 
decisioni rispondono a tali criteri; altre proposte alternative come la chiusura 
della frontiera esterna o tornare alle persone di paesi non sicuri, invece, non 
lo sono81.  
Uno dei maggiori problemi delle decisioni, già accennato in 
precedenza, è la definizione di “situazione di emergenza” e di “afflusso 
improvviso”. L'idea di un’ “emergenza” suggerisce una situazione che gli 
Stati membri trovano particolarmente difficile da gestire e la crisi attuale si 
                                                          
80 Ivi, p. 8. 
81 Peers S., op. cit., pp.2-3.  
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qualifica certamente per questo. Alcuni hanno messo in dubbio che l'afflusso 
sia “improvviso”, dato che è stata la costruzione di anni di violenza dalla 
guerra civile siriana nel 2011 a portare ai dati attuali. I numeri complessivi 
sono chiaramente e nettamente aumentati nel corso degli anni, soprattutto nel 
2015: la scala di tale aumento sicuramente si qualifica come un afflusso 
'improvviso', poiché inatteso e inaspettato, nonostante non sia aumentato da 
un giorno all’altro. Le “misure provvisorie” sono quegli strumenti 
caratterizzati da una durata limitata nel tempo: è la definizione stessa che 
spiega il contenuto e il significato di queste pratiche. Secondo la disciplina 
europea la durata temporale delle misure può essere maggiore di sei mesi; 
anche se esistono alcuni argomenti giuridici a sostegno, il periodo previsto di 
due anni è troppo lungo, mentre sarebbe consigliato e legalmente valido, un 
lasso temporale di un anno (durante il quale un sistema permanente può 
anche essere d'accordo). Se un provvedimento provvisorio è rinnovato, o 
sostituito con una misura simile, si viola la natura 'provvisoria' dei poteri. In 
precedenza si credeva che le misure in materia di asilo, in situazioni di 
emergenza, non potessero derogare alla normativa europea in materia. 
Oggigiorno, invece, dato che il Trattato di Lisbona si riferisce a una politica 
di asilo “comune”, si sostiene che l’adozione di misure di emergenza debba 
assolutamente esser caratterizzata dal potere di adottare misure di 
emergenza, altrimenti l’utilizzo di questi strumenti sarebbe vano se non si 
potesse modificare la legislazione vigente. Il Trattato sul Funzionamento 
dell’Unione Europea regola le questioni di asilo e lo status di rifugiati sulla 
base dell’articolo 78; l’articolo si riferisce più volte a una politica “comune” 
o “uniforme” nel rispetto dell’articolo 80 del TFUE in cui si enuncia in 
generale il principio di solidarietà e condivisione degli oneri. I redattori del 
Trattato hanno posto alcuni limiti sulla portata della politica d’immigrazione 
dell’Unione Europea: nel titolo V del Trattato sul Funzionamento 
dell’Unione Europea, nominato “ Spazio di Libertà, Sicurezza e Giustizia” 
sono disciplinate varie norme speciali in materia di competenza, o di voto, 
sui vari aspetti dei controlli alle frontiere, sul diritto civile, la cooperazione 
di polizia e il diritto penale82. 
                                                          
82 Ibid.  
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Il sistema di Dublino non ha funzionato a pieno delle proprie 
potenzialità, nel garantire che i richiedenti asilo rimangano sempre nello 
Stato che è responsabile della loro domanda; un miglioramento 
organizzativo si è avuto quando ai richiedenti asilo sono state richieste le 
impronte digitali in modo da facilitare l’accertamento dello Stato competente 
all’analisi della richiesta. Tuttavia le decisioni affermano chiaramente che i 
richiedenti asilo che fanno movimenti secondari in altri paesi rispetto a quelli 
in cui sono stati ricollocati dovranno tornare indietro nello Stato a loro 
assegnato. Queste affermazioni rispettano il Regolamento di Dublino perché 
si vuole evitare un movimento di tutti i rifugiati, in Europa, senza averne un 
controllo generale. Il preambolo della seconda decisione83, però, sostiene 
erroneamente che essi potrebbero essere detenuti ai sensi della Direttiva sui 
rimpatri84. 
Il meccanismo di ricollocamento sarà difficile da realizzare senza una 
reale cooperazione tra tutti gli Stati membri: alcuni paesi, messi in 
minoranza, rifiutano di adottare questo processo, rischiando così di 
sospendere gli impegni assunti nel quadro della prima decisione, nonostante 
l’Ungheria non abbia assunto alcun impegno in primo luogo. La seconda 
decisione consente agli Stati membri, sempre sotto approvazione del 
Consiglio, di ridurre la loro assunzione temporanea alla presenza di valide 
ragioni, in particolare, in materia di capacità di accoglienza. Per 
disincentivare il rifiuto degli Stati membri, la Commissione potrebbe avviare 
una procedura d’infrazione per non-cooperazione, ma questo richiederebbe 
tempo e gli Stati, addirittura, potrebbero preferire il pagamento di una multa 
come sanzione per la violazione di una sentenza della Corte di Giustizia 
dell’Unione Europea. Infine è difficile nascondere che l'accordo raggiunto è 
stato fatto così da un lato, poiché non era obbligatorio e dall'altro, a causa 
della mobilitazione di alcuni membri, firmatari di Schengen, ma non 
                                                          
83Decisione  (UE) 2015/1601 DEL CONSIGLIO del 22 settembre 2015 che 
istituisce misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio 
dell'Italia e della Grecia, 22.09.2015 
84Unione Europea, Direttiva  del Parlamento europeo e del Consiglio recante norme 
e procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi 
terzi il cui soggiorno è irregolare, Direttiva 2008/115/CE. 
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dell'Unione. Dal momento che la Svizzera, Norvegia, Islanda e Irlanda, 
hanno accettato l'accoglienza di alcuni richiedenti asilo, questo ha permesso 
ad alcuni paesi reticenti, di presentare la decisione raggiunta alla loro 
opinione pubblica come un ritiro dalle stime.  
 
2. Il ricorso presentato dalla Slovacchia e dall’Ungheria 
contro la decisione del 22 settembre 2015 
2.1. L’Ungheria e la nuova legge sull’asilo 
L'Ungheria negli ultimi mesi ha cercato di arginare il fenomeno 
migratorio in entrata erigendo una barriera alla sua frontiera esterna e 
limitando il diritto dei richiedenti protezione internazionale, fingendo così 
che le persone che arrivano in Europa non abbiano diritto a vedersi 
riconoscere lo status di rifugiato.  
Fino al 2012 l'Ungheria ha ricevuto tra 1.000 e 4.000 domande di 
protezione internazionale ogni anno, riconoscendo come bisognose di 
protezione un numero di persone che oscilla tra 200 e 40085; nel 2013 e 2014 
si è registrato un grande aumento del numero di profughi kosovari, siriani, 
afghani e altri profughi non europei. Le autorità hanno cercato di registrare 
le applicazioni fino a metà estate del 2015, anche se alla fine le udienze non 
hanno avuto luogo registrando così i soggetti, che meramente mostravano il 
desiderio di chiedere protezione, non effettuando controlli sistematici e 
permettendo così ai richiedenti asilo di lasciare il territorio ungherese. Nel 
mese di agosto 2015, l’autorità ungherese ha però deciso di non ammettere 
più migranti e rifugiati ed ha iniziato a fermare i richiedenti asilo a bordo di 
treni diretti verso l’Austria e verso la Germania portando inevitabilmente a 
quelle scene tumultuose, mostrate dai notiziari, presso le stazioni degli 
autobus. Il 4 settembre, i migranti bloccati in Ungheria hanno iniziato a 
camminare sulla strada verso l'Austria, di fronte a una marcia di 240 
                                                          
85 Vedi Dati EuroStat su http://ec.europa.eu/eurostat .  
 107 
 
chilometri, che è stata interrotta dopo poche ore86. Il numero medio di 
frontalieri irregolari attraverso il confine serbo-ungherese aveva raggiunto 
circa 2.000 persone al giorno, una cifra che è aumentata bruscamente poco 
prima dell’erezione del muro di filo spinato lungo i 175 km di confine. 
Prima della chiusura del confine croato, giungevano in Ungheria, all’incirca 
6.000 persone al giorno; nel mese di settembre e ottobre il governo ha 
trasportato tutti coloro che venivano dalla Croazia alla Szentgotthard al 
confine ungherese-austriaco, ufficialmente allo scopo di registrarli, ma in 
realtà, per consentire il loro passaggio in Austria. Secondo i dati della polizia 
di confine, un totale di 390.831 persone sono state conteggiate alle frontiere 
esterne dell’Ungheria tra l’1 gennaio e il 23 ottobre 2015. Il divario tra le 
domande d'asilo presentate e il numero totale delle persone fermate alle 
frontiere esterne (circa 200.000) indica l'ordine di grandezza di quei soggetti 
che viaggiano senza alcuna registrazioni. 
Nel 2015 si sono avute due grandi modifiche al sistema di asilo 
ungherese e alla legislazione in materia di asilo. Innanzitutto il Parlamento 
Ungherese ha adottato un elenco di paesi terzi sicuri, promulgando il 21 
luglio con decreto governativo 191/2015 due elenchi identici di paesi terzi 
sicuri e paesi d’origine sicuri in cui rientrano gli Stati membri e i paesi 
candidati dell’Unione Europea, eccetto che per la Turchia, gli Stati Uniti 
d’America che non applicano la pena di morte, la Svizzera, la Bosnia-
Erzegovina, il Kosovo, il Canada, l'Australia, la Nuova Zelanda. Sempre nel 
luglio 2015 è compiuta la prima grande revisione della procedura di 
determinazione dello status di rifugiato, al fine di accelerare e semplificare le 
procedure riguardo alla rapida creazione di un muro fisico al confine serbo-
ungherese. Il primo obiettivo di questo emendamento è stato quello di 
coniugare la legge dei paesi terzi sicuri e quindi applicabile anche alla 
Serbia, con un procedimento svolto e completato proprio al confine. Le 
modifiche avvenute nella politica di asilo consistono in un aggiornamento 
rispetto al regolamento n. 604/2013, rifacendosi a una logica di 
                                                          
86 Groenendijk K., Hungary’s appeal against relocation to the CJEU: upfront attack 
or rear guard battle?, in Blog “EU Immigration and Asylum Law and Policy”, 
16.12 2015, http://eumigrationlawblog.eu/hungarys-appeal-against-relocation-to-
the-cjeu-upfront-attack-or-rear-guard-battle/ . 
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cartolarizzazione87. Le reali e negative modifiche apportate alla legislazione 
sono state: la limitazione delle scadenze per le autorità nell’esaminare, caso 
per caso, una domanda di asilo e nel contestare legalmente una decisione 
negativa; la negazione di un effetto sospensivo eventuale, ricorso nella 
maggior parte delle procedure accelerate e nel rispetto delle applicazioni non 
ammissibili; l’espansione dei possibili luoghi di detenzione. Dall’uno agosto 
le autorità ungheresi devono decidere entro quindici giorni nel caso delle 
procedure accelerate e delle domande irricevibili; l’appello deve essere 
presentato entro tre giorni di calendario lasciando ai tribunali otto giorni per 
decidere con la possibilità di ricorrere a udienze personali solo "quando è 
necessario". Il 4 settembre, però, il Parlamento ungherese in sessione 
straordinaria introduce un regime specifico per i richiedenti asilo provenienti 
attraverso la frontiera esterna recintata, introducendo uno stato di emergenza 
che consente alle autorità di ignorare le leggi sull’ambiente, sulla costruzione 
di nuovi edifici e sulle procedure penali. Il 17 novembre 2015, il Parlamento 
approva un disegno di legge dal titolo 'azione contro l'insediamento 
obbligatoria e in difesa dell'Europa e Ungheria'. Fino al primo ottobre 2015 
l'Ungheria ha riferito e conteggiato 199.165 richieste di riconoscimento dello 
status di rifugiato: era più che logico che la Commissione proponesse 
l’Ungheria come Stato beneficiario delle misure temporanee proposte in data 
9 settembre 201588. Tuttavia, i rappresentanti ungheresi hanno suggerito di 
rimuovere il suddetto paese tra quelli beneficiari del provvedimento che 
avrebbe trasferito 54.000 candidati presenti sul territorio, sorgendo così, in 
capo a questo Stato, l’obbligo di accogliere 1.294 persone. Tutto questo è 
accaduto perché dei quasi 200.000 candidati per la protezione internazionale 
solo poche centinaia sono rimaste in Ungheria; inoltre perché il governo 
ungherese ha introdotto l’idea per cui le persone che arrivano in gran numero 
                                                          
87Boldizsár N., Parallel realities: refugees seeking asylum in Europe and Hungary’s 
reaction, in Blog “EU migration and Asylum Law policy”, 4.12.2015, 
http://eumigrationlawblog.eu/parallel-realities-refugees-seeking-asylum-in-europe-
and-hungarys-reaction/.   
88 I Dati Eurostat delle richieste mensili di Asilo sono rintracciabili su 
http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tp
s00189&plugin=1 . 
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attraverso la rotta dei Balcani occidentali non sono profughi, ma, 
'clandestini', 'migranti economici' e come gruppo costituiscono un esodo di 
un intero popolo, perciò privi del diritto morale o legale di rimanere. La 
legge nazionale condanna nuovamente la politica d’immigrazione della 
Commissione Europea, respingendo la quota di ricollocamento obbligatoria, 
poiché aumenterebbe la criminalità, mettendo in pericolo la cultura 
ungherese e affermando che secondo il diritto internazionale uno Stato 
sovrano non può essere obbligato a prendere in consegna domande di 
protezione internazionale presentate in un altro Stato membro. 
 
2.2. La base giuridica del ricorso di Slovacchia e Ungheria 
In seguito al dibattito e alle dichiarazioni rilasciate in data 22 
settembre 2015, la Slovacchia si è attivata contrariamente alla politica 
europea, attraverso un’azione che potrebbe ribaltare il piano europeo di 
ricollocamento di 120.000 rifugiati. Il governo slovacco ha quindi 
pubblicamente presentato un ricorso presso la Corte di Giustizia dell’UE ai 
sensi dell’articolo 263 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione 
Europea89. L’articolo in questione regola il ricorso di annullamento, in cui 
l’oggetto di questo ricorso è il controllo di legittimità che la Corte di 
Giustizia dell’UE esercita sugli atti legislativi. In particolare, con riferimento 
alla natura degli atti imputabili, l’art. 263 TFUE recita testualmente: “La 
Corte di Giustizia dell’Unione Europea esercita un controllo di legittimità 
sugli atti legislativi, sugli atti del Consiglio, della Commissione e della 
Banca centrale europea che non siano raccomandazioni o pareri, nonché 
sugli atti del Parlamento europeo e del Consiglio europeo destinati a 
produrre effetti giuridici nei confronti dei terzi. Esercita inoltre un controllo 
di legittimità sugli atti degli organi o organismi dell’Unione destinati a 
produrre effetti giuridici nei confronti di terzi”. A tal proposito si è, peraltro, 
espressa la Corte, la quale in alcune importanti pronunce ha chiarito la natura 
                                                          
89 Rettman A., Slovakia filing case against EU migrant relocation, in Euobserver, 
30.09.2015, https://euobserver.com/justice/130499. 
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degli atti sui quali esercitare il controllo. Ricordiamo a tal proposito le 
seguenti sentenze: 31 marzo 1971, Commissione c. Consiglio, causa 22/70, 
in Racc. 263; 23 aprile 1986, Parti écologiste «Les Verts» c. Parlamento 
europeo, causa 294/83, in Racc. 1339; 15 marzo 2005, Spagna c. Eurojust, 
causa C-160/03, in Racc. I-2077. Il fine di questa procedura è di annullare 
gli atti illegittimi; l'articolo 263 consente però agli Stati di interrogare le 
decisioni "per motivi di incompetenza, violazione delle forme sostanziali, 
violazione dei trattati o di qualsiasi regola di diritto riguardante la loro 
applicazione, o sviamento di potere".  E’ pertanto entro quest’articolato 
contesto che si inseriscono i due ricorsi per annullamento contro la decisione 
del 22 settembre, depositati rispettivamente il 2 dicembre dalla Slovacchia 
(causa C-643/15) e il 3 dicembre dall’Ungheria (causa C-647/15). I motivi 
avanzati dalla Slovacchia nelle cause sono articolati in sei punti che variano 
dalla violazione del principio dell’equilibrio istituzionale alla violazione 
delle norme sostanziali. Il primo motivo verte sulla violazione dell’articolo 
78 TFUE nonché dell’articolo 13, paragrafo 2, TUE e del principio 
dell’equilibrio istituzionale poiché il Consiglio ha adottato la decisione 
impugnata al di là dell’orientamento del Consiglio Europeo, in contrasto con 
il suo mandato. Il secondo motivo è dato dal fatto che la decisione 
impugnata non può essere adottata sulla base dell’articolo 78 TFUE poiché 
l’atto impugnato ha natura di atto legislativo e quindi avrebbe dovuto essere 
adottato mediante una procedura legislativa che non è prevista dall’articolo 
in questione. Secondo i ricorrenti, quindi, il Consiglio non solo avrebbe 
violato tale disposizione, ma si sarebbe addirittura ingerito nella sovranità 
dei parlamenti nazionali e del Parlamento Europeo violando i principi della 
certezza del diritto, della democrazia rappresentativa e dell’equilibrio 
istituzionale90. Il terzo motivo si basa su una violazione delle forme 
sostanziali che regolano la procedura legislativa, nonché dell’articolo 10, 
paragrafi 1 e 2, TUE, dell’articolo 13, paragrafo 2 TUE; per l’ipotesi in cui 
                                                          
90 Il secondo motivo di ricorso verte su una violazione dell’articolo 10, paragrafi 1 e 
2, TUE, dell’articolo 13, paragrafo 2, TUE, dell’articolo 78, paragrafo 3, TFUE, 
degli articoli 3 e 4 del Protocollo n. 1 e degli articoli 6 e 7 del Protocollo n. 2, 
nonché dei principi della certezza del diritto, della democrazia rappresentativa e 
dell’equilibrio istituzionale. 
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la Corte di giustizia, in contrasto con quanto dedotto dalla Repubblica 
slovacca nell’ambito del secondo motivo, giunga alla conclusione che la 
decisione impugnata è stata adottata mediante una procedura legislativa 
(quod non), la Repubblica slovacca ne deduce, in subordine, la violazione 
delle forme sostanziali stabilite agli articoli 16, paragrafo 8, TUE; 15, 
paragrafo 2, TFUE; 78, paragrafo 3, TFUE; 3 e 4 del Protocollo n. 1, 6 e 7, 
paragrafi 1 e 2, del Protocollo n. 2, nonché una violazione dell’articolo 10, 
paragrafi 1 e 2, TUE, dell’articolo 13, paragrafo 2, TUE e dei principi della 
democrazia rappresentativa, dell’equilibrio istituzionale e del buon governo. 
In concreto, non è stata rispettata l’esigenza di deliberazione e votazione in 
seno al Consiglio in seduta pubblica; è stata limitata la partecipazione dei 
parlamenti nazionali nel processo di adozione della decisione impugnata ed è 
stata violata l’esigenza della consultazione del Parlamento europeo. Il quarto 
motivo si base sempre sulla violazione delle forme sostanziali, in seguito alle 
numerose modifiche e integrazioni, previste dagli articolo 293 TFUE e 78 
TFUE e dai principi sopra espressi. Anche in questo caso il Parlamento 
europeo non è stato consultato e il Consiglio non ha deciso all’unanimità 
sulle modifiche e integrazioni alla proposta della Commissione. Un altro 
fondamentale motivo del ricorso presentato è quello riguardante la mancanza 
dei presupposti per l’applicabilità dell’articolo 78 del TFUE. La Repubblica 
Slovacca deduce la violazione del suddetto articolo, per l’assenza dei 
presupposti riguardanti il carattere temporaneo delle misure nonché 
l’esistenza di una situazione di emergenza caratterizzata da un afflusso 
improvviso di cittadini di paesi terzi. 
Infine, l’ultimo motivo per cui si impugna la decisione è la violazione 
del principio di proporzionalità giacché la decisione è considerata né 
adeguata, né necessaria al conseguimento dell’obiettivo perseguito91. In 
termini generali il principio di proporzionalità definisce la modalità di 
esercizio delle competenze dell’Unione, condizionando la scelta del tipo di 
atto in base all’esigenza che gli strumenti predisposti siano idonei a 
realizzare lo scopo perseguito e non vadano oltre quanto è necessario per 
                                                          
91 Repubblica Slovacca, Ricorso proposto il 2 dicembre 2015-Repubblica 
slovacca/Consiglio dell'Unione europea, Causa C-643/15.  
 112 
 
raggiungerlo. Tale principio implica, tuttavia, un ampio potere di 
discrezionalità in capo al legislatore e già in altre occasioni la Corte ha 
escluso la possibilità di poter sostituire la propria valutazione a quella del 
legislatore europeo, affermando alla più la possibilità di censurare le scelte 
normative di quest’ultimo soltanto nel caso in cui esse appaiano 
manifestamente erronee, o se gli inconvenienti che ne derivano per alcuni 
operatori siano sproporzionati rispetto ai vantaggi che essi per altro verso 
presentano (Germania c. Parlamento, causa C-233/94). Non si evincono le 
argomentazioni poste alla base di tale affermazione dal governo slovacco, 
ma la precedente giurisprudenza ha tracciato i criteri intorno ai quali la Corte 
può compiere le proprie valutazioni, fermo restando che le decisioni del 
legislatore implicano sempre una complessa ponderazione politica tra varie 
ragioni92. 
      In particolare, quello che è maggiormente contestato è che il 
Consiglio, adottando la decisione impugnata al di là del precedente 
orientamento del Consiglio europeo contrasta con l’articolo 68 del TFUE e 
perciò viola il principio dell’equilibrio istituzionale. Ai sensi dell’art. 68 
TFUE spetta, infatti, al Consiglio europeo la definizione degli orientamenti 
strategici della programmazione legislativa e operativa nello spazio di 
libertà, sicurezza e giustizia. Il ricorso slovacco fa presumibilmente 
riferimento alle conclusioni del Consiglio europeo del 25 e 26 giugno, da cui 
risulta che gli Stati si erano accordati sulla ricollocazione temporanea ed 
eccezionale di 40.000 persone per mezzo di una decisione da adottare 
all’unanimità. La decisione del 22 settembre, che aggiunge l’impegno a 
ricollocare altre 120.000 persone sulla base di una seconda decisione, 
assunta peraltro a maggioranza, sarebbe illegittimamente andata oltre 
l’accordo convenuto tra i capi di Stato e di governo. Tuttavia, al di là della 
valenza politica del requisito di approvazione all’unanimità fissato per la 
prima decisione, ci si può domandare se l’approvazione a maggioranza 
qualificata del secondo atto, in assenza di specifiche indicazioni nel Trattato, 
                                                          
92Di Pascale A., Il ricollocamento: appena nato è già finito?, in rivista Eurojus.it 
Gennaio- Marzo 2016, 16.02.2016. 
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possa considerarsi in sé illegittima, essendo la maggioranza qualificata il 
metodo di voto ordinario in seno al Consiglio93. 
Il ricorso dell’Ungheria invece si base su 10 motivi, di cui alcuni sono 
analoghi a quelli proposti con il ricorso avanzato dalla Repubblica Slovacca. 
Ciò dicasi, in particolare, per l’argomento che la decisione impugnata dato 
che deroga al regolamento n. 604/2013, costituisce un atto legislativo e 
quindi per la sua adozione non è possibile basarsi sull’articolo 78 TFUE che 
autorizza il Consiglio ad adottare atti esclusivamente non legislativi. In 
questo ricorso, un motivo fondante è quello che ruota intorno alla 
definizione di “misure temporanee”. Nella decisione impugnata, le misure 
sono introdotte per un periodo di 24 mesi e i loro effetti si potrebbero 
protrarre anche oltre tale periodo, andando in questo a non essere più 
compatibili con la nozione di “misura temporanea” prevista nell’articolo 78, 
paragrafo 3 del TFUE e perciò non tenendo in considerazione, in sede di 
determinazione, della sua applicazione nel tempo, della durata necessaria ai 
fini dell’adozione di un atto legislativo. È inoltre contestato che la decisione, 
anche nel caso in cui fosse stato possibile adottarla alla base dell’articolo 78, 
paragrafo 3, TFUE, in sede di adozione si sarebbe dovuto rispettare il diritto 
dei parlamenti nazionali a fornire un parere sugli atti legislativi, previsti dai 
protocolli 1 e 2 allegati al Trattato sull’Unione Europea e al Trattato sul 
funzionamento dell’Unione Europea. Si notifica inoltre l’inadempimento 
procedurale del Consiglio il quale ha modificato, in misura sostanziale, il 
testo del progetto dopo la consultazione del Parlamento Europeo ma non lo 
ha nuovamente consultato a seguito delle modifiche.  
A differenza della Slovacchia, l’Ungheria contesta inoltre la decisione 
impugnata riguardo al rapporto che ha con il regolamento n.604/2013 e con 
le modifiche che vi vuole apporre. L’incongruenza tra le disposizioni del 
regolamento e quelle della decisione si ha, in special modo, per quanto 
riguarda l’applicazione delle garanzie giuridiche e procedurali attinenti alla 
decisione di ricollocazione: in particolar modo la decisione impugnata non 
sancisce in modo chiaro i criteri da seguire per la ricollocazione e non 
definisce adeguatamente lo status dei richiedenti nello Stato membro di 
                                                          
93 Ivi, p. 2. 
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ricollocazione. La decisione viene perciò interpretata come contraria alla 
Convenzione di Ginevra sullo Status dei rifugiati, dal momento che priva i 
richiedenti del diritto di soggiornare nel territorio dello Stato membro presso 
il quale è stata presentata la domanda di asilo e poiché consente la 
ricollocazione in un altro Stato membro senza che sia necessariamente 
dimostrabile l’esistenza di un legame tra il richiedente e lo Stato di 
ricollocazione. Infine, uno dei motivi cardine del ricorso ungherese consiste 
nella violazione del principio di necessità e del principio di proporzionalità. 
Atteso che, da un lato, l’Ungheria, rispetto alla proposta iniziale della 
Commissione, è stata esclusa dalla cerchia degli Stati membri beneficiari, è 
ingiustificato che la decisione di cui si tratta disponga la ricollocazione di 
120.000 richiedenti la protezione internazionale. Tenuto conto del fatto che 
nella decisione impugnata non risulta più il principio di ricollocazione 
dall’Ungheria, la fissazione in tale decisione della cifra, inizialmente 
proposta, di 120.000 richiedenti risulta ormai avere carattere aleatorio e non 
presenta più alcun nesso con la situazione, prevista nella proposta della 
Commissione, che quest’ultima cercava concretamente di gestire.  
Secondo i ricorrenti non è accettabile, in particolare nell’ambito di una 
misura provvisoria adottata sulla base dell’articolo 78, paragrafo 3, TFUE, 
che circa la metà dei richiedenti ai quali quest’ultima sarà applicata siano 
l’oggetto, alla luce degli sviluppi successivi, di una decisione definitiva per 
quanto riguarda la loro ricollocazione. Si asserisce poi che la decisione 
impugnata viola il principio di proporzionalità per quanto riguarda 
l’Ungheria poiché le impone una quota obbligatoria quale Stato membro 
ospitante, laddove è assodato che si tratta di uno Stato membro nel cui 
territorio è penetrato un gran numero di migranti in situazione irregolare che 
hanno presentato domande di protezione internazionale. La decisione 
impugnata non soddisfa i presupposti dell’articolo 78, paragrafo 3, TFUE 
per quanto attiene all’Ungheria, giacché il presupposto previsto in tale 
disposizione, ossia che siffatte misure possano essere adottate nell’interesse 
dello Stato membro a fronte di un afflusso improvviso di cittadini di paesi 
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terzi, non può ricorrere nel caso di una misura che fissa esclusivamente 
obblighi a carico di tale Stato membro94.  
Possiamo quindi affermare che, nei ricorsi, ci sono in parte alcuni 
argomenti legalmente apprezzabili. Il più indicativo è che la decisione sul 
trasferimento di 120.000 richiedenti asilo è stata adottata sulla base giuridica 
errata perché contiene un emendamento al regolamento Dublino. Pertanto, la 
base giuridica avrebbe dovuto essere quella del regolamento (articolo 78, par 
2 e), TFUE e non l'articolo 78 par 3 del TFUE. Un importante positivo 
effetto collaterale di questi casi è che presentando queste sfide, i due Stati 
membri riconoscono in modo esplicito e quindi rafforzano, la legittimità 
della Corte come istituzione centrale europea e, quindi, lo stato di diritto 
all'interno del sistema sovranazionale dell'UE. I due Stati, infatti, hanno 
scelto di giocare “secondo le regole” e avviare un dibattito pubblico sulle 
decisioni dell’Unione Europea invece di non applicarle direttamente. In 
attesa che il caso sia discusso di fronte alla Corte di Giustizia, tutti i 25 Stati 
membri interessati continuano ad essere vincolati dalla decisione95. 
I ricorsi degli Stati ci portano a compiere alcune riflessioni sulla 
definizione di “situazione di emergenza” e di “afflusso improvviso”. 
L’attuale formulazione dell’articolo 78 del TFUE finora non era mai stata 
attuata, lasciando spazio a dubbi interpretativi. Così le azioni presentate da 
Slovacchia e Ungheria consentiranno alla Corte di precisare la portata del 
materiale e dei limiti di cui all'articolo 78, par 3 del TFUE. La Corte 
analizzando i casi potrà contribuire a delinearne i contorni e i presupposti 
applicativi, come potrà chiarire se gli atti in esame sono atti legislativi e in 
tal caso sia necessario il coinvolgimento del Parlamento Europeo nonostante 
ci si trovi in una situazione di emergenza. Solo due dei quattro Stati membri 
messi in minoranza da parte della maggioranza ha deciso di contestare la 
legittimità della decisione della Corte. Gli altri due Stati membri, la 
Repubblica Ceca e Romania, non hanno espresso la loro intenzione di 
                                                          
94 Ungheria, Ricorso proposto il 3 dicembre 2015— Ungheria/Consiglio dell’Unione 
europea, Causa C-647/15.  
95 Groenendijk K., Hungary’s appeal against relocation to the CJEU: upfront attack 
or rear guard battle?, in Blog “EU Immigration and Asylum Law and Policy”, 
16.12.2015,  http://eumigrationlawblog.eu/hungarys-appeal-against-relocation-to-
the-cjeu-upfront-attack-or-rear-guard-battle/ . 
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seguire questo esempio. L’ostilità di Slovacchia e Ungheria rappresentano la 
resistenza e l’intolleranza dei vari Stati membri a vedersi imporre decisioni 
non condivise in un settore sensibile come il controllo delle frontiere e 
l’allontanamento delle e l’ingresso degli stranieri.  
Questi mesi, in attesa dell’attuazione della solidarietà europea e della 
decisione della Corte, si intrecciano con la revisione del sistema Dublino e la 
crescente contrapposizione della politica europea migratoria che vede come 
possibili idee da parte della Commissione anche l’eventuale sospensione 
dello spazio Schengen e il ripristino dei controlli alle frontiere interne fino a 
due anni, sul presupposto che sussistano circostanze eccezionali che ne 
mettano a rischio il funzionamento globale ai sensi dell’articolo 26 del 
Codice Frontiere Schengen, anche in seguito agli attacchi terroristici di 
Parigi del 13  Novembre 201596. Quindi, non solo gli effetti concreti del 
controverso meccanismo di ricollocamento, nei primi mesi, sono stati 
estremamente modesti, ma esso rischia anche di subire un colpo sotto il 
profilo della legittimità. 
 
3. Il Consiglio Europeo di Febbraio 2016  
Nel corso del Consiglio europeo del 18 e il 19 Febbraio 2016 sono 
state affrontate varie questioni che preoccupano la politica europea odierna, 
soprattutto il tema dell’immigrazione e il tema Brexit ovvero la possibile 
uscita della Gran Bretagna dall’Unione Europea con il referendum del 23 
Giugno. Per ciò che concerne la questione migratoria l’Unione Europea sta 
mostrando in tutta evidenza la propria disunità fra le politiche nazionali, 
mettendo a dura prova non solo gli equilibri politici interni a ciascun Paese 
ma anche le alleanze tra questi. In risposta alla crisi migratoria cui deve far 
fronte l'UE, l'obiettivo deve essere: contenere rapidamente i flussi, 
                                                          
96 Gli attentati di Parigi del 13 Novembre 2015 hanno visto la morte di 130 persone 
attraverso una serie di attacchi terroristici di i matrice islamica sferrati da un 
commando armato collegato all'autoproclamato Stato Islamico, comunemente noto 
come ISIS, che ha in seguito rivendicato i fatti: gli attacchi armati si sono 
concentrati nel I, X e XI arrondissement di Parigi e allo Stade de France, a Saint-
Denis, nella regione dell'Île-de-France. 
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proteggere le frontiere esterne, ridurre la migrazione irregolare e 
salvaguardare l'integrità dello spazio Schengen. Nell'ambito di questo 
approccio globale, il Consiglio europeo accoglie con favore la decisione 
della NATO di fornire assistenza nelle attività di ricognizione, controllo e 
sorveglianza degli attraversamenti illegali nel Mar Egeo ed esorta tutti i 
membri della NATO a sostenere attivamente questa misura. È proprio in 
questa maniera che il Consiglio Europeo trasforma la questione in un 
interesse globale, cercando miglior aiuto e una migliore collaborazione tra 
UE e NATO97. Il Consiglio europeo ha infatti proceduto a una disamina di 
tutti gli strumenti messi finora a disposizione e di quelli ancora in fase di 
attuazione per provare a risolvere la situazione degli immigranti in transito 
sia lungo la rotta balcanica sia su quella del Mediterraneo.  
Innanzitutto si discute sulla realizzazione del Piano d’Azione UE-
Turchia, che resta sempre e comunque una priorità per contrastare la tratta e 
la migrazione irregolare, soprattutto poiché il Consiglio europeo ha accolto 
favorevolmente la decisione della NATO di collaborare con l’Unione tramite 
Frontex. Per quanto riguarda i rapporti con la Turchia, il Consiglio europeo 
ha ricordato che è in atto un processo per la preparazione di un programma 
volontario di ammissione umanitaria, presentato tramite una 
raccomandazione della Commissione europea dell’11 gennaio 2016, con lo 
scopo di creare un sistema di solidarietà e di condivisione delle 
responsabilità con la Turchia per la protezione delle persone sfollate in 
territorio turco a causa del conflitto siriano. Sarebbe un sistema flessibile che 
consentirebbe di ridurre in modo sostanziale il numero di persone che 
attraversano la frontiera in modo irregolare per giungere in Europa. Gli Stati 
membri e gli Stati associati a Schengen sono invitati a partecipare al 
programma su base volontaria, secondo le loro possibilità, mentre il numero 
di persone da ammettere sarà stabilito a scadenza regolare tenendo conto 
della capacità dell’UNHCR di trattare le domande. Sono inserite anche una 
clausola di riesame e un meccanismo di monitoraggio che prevedrebbero la 
                                                          
97 Consiglio europeo, Consiglio europeo, 18-19 febbraio 2016 - conclusioni sulla 
migrazione, in http://briguglio.asgi.it/immigrazione-e-asilo/2016/marzo/concl-cons-
ue-18-19-2-2016-imm.pdf.  
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sospensione o l’adottamento del programma se gli attraversamenti irregolari 
delle frontiere verso l’Unione Europea, non diminuissero. Un ulteriore 
aspetto fondamentale è dato dallo stanziamento di 10 milioni di dollari per 
l’assistenza umanitaria ai rifugiati siriani che è stata definita dal Consiglio 
europeo una “responsabilità globale urgente” dato che questo popolo è uno 
delle maggiori vittime della crisi e delle guerre. La rotta dei Balcani sta 
diventando la via principale di accesso all’Europa per tutto il transito 
d’immigrati. È necessario perciò che si concertino azioni rapide e concrete, 
che si comincino a considerare anche altre eventuali rotte (oltre a trovare 
delle soluzioni con i paesi dei Balcani che stanno avendo, a detta del 
Consiglio Europeo, atteggiamenti permissivi ai quali bisogna mettere 
termine) e che si elabori un programma che fornisca aiuto umanitario ai 
migranti in transito lungo questa rotta considerando le precarie condizioni 
cui queste persone sono sottoposte.   
Il problema della rotta dei Balcani ha sempre più concentrato la sua 
attenzione sull’eventuale ripristino delle frontiere interne e di conseguenza, 
del venir meno del sistema Schengen. Per scongiurare questa evenienza è 
quindi necessario, secondo il Consiglio europeo, rafforzare i controlli delle 
frontiere esterne per ristabilire una situazione in cui tutti i membri dello 
spazio Schengen possano applicare appieno il Codice frontiere Schengen, 
respingendo ai confini esterni i cittadini di paesi terzi che non soddisfano le 
condizioni d’ingresso o che non hanno presentato domanda d’asilo, tenendo 
però conto delle specificità delle frontiere marittime, anche con l’attuazione 
dell’agenda UE-Turchia. È riproposta quindi la creazione di una guardia 
costiera e di una frontiera europea, progetto già presentato nel 201598. 
Bisogna ancora rendere pienamente operativi, per assicurare la rilevazione e 
l’immagazzinamento delle impronte digitali, i punti di crisi (Hotspot) 
necessari al funzionamento del citato regolamento Dublino III. Il Consiglio 
europeo ha inoltre ricordato che questi elementi servono ad attuare appieno il 
                                                          
98 Di Fabio L., Le Conclusioni del Consiglio Europeo del 18 e 19 febbraio 2016: al 
centro l’immigrazione e la difficile intesa UE-UK (25.02.2016), in Osservatorio 
EuropeiUnite http://www.europeiunite.eu/aree-tematiche/le-conclusioni-del-
consiglio-europeo-del-18-e-19-febbraio-2016-al-centro-limmigrazione-e-la-difficile-
intesa-ue-uk-25-02-2016/. 
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processo di ricollocazione, a contenere i flussi secondari di migranti 
irregolari e richiedenti asilo e a predisporre le strutture di accoglienza 
necessarie a ospitare i migranti in condizioni umane, mentre la loro 
situazione è in fase di accertamento. È necessario perciò una piena 
realizzazione degli hotspot. 
Alla base delle conclusioni sull’immigrazione c’è l’obiettivo del 
contenimento rapido dei flussi, della protezione delle frontiere esterne, della 
riduzione dell’immigrazione irregolare, di una politica umana ed efficiente 
in tema di asilo e del mantenimento dell’integrità dello spazio Schengen. Per 
questo motivo il Consiglio europeo ha richiesto alla Banca europea per gli 
investimenti e alla Commissione di sviluppare una strategia sinergica per 
una possibile partecipazione della BEI ai progetti dell’Unione in materia 
d’immigrazione. Nonostante ciò, ancora una volta, le intenzioni degli Stati 
membri dell’UE sono troppo generiche e sembrano talmente lontane dalla 
realtà da sembrare non solo ingenue, ma soprattutto utopiche. La strategia 
globale convenuta in dicembre produrrà risultati soltanto se tutti i suoi 
elementi sono perseguiti congiuntamente e se le istituzioni e gli Stati membri 
agiscono insieme e in totale coordinamento. Nel frattempo devono essere 
compiuti progressi nella riforma del quadro esistente dell'UE, così da 
assicurare una politica umana ed efficiente in materia di asilo. A tal fine, a 
seguito dell'approfondita discussione odierna, saranno intensificati i 
preparativi per permettere un dibattito globale in occasione del prossimo 
Consiglio europeo, quando, sulla base di una valutazione più risolutiva, 
dovranno essere stabiliti ulteriori orientamenti e operate delle scelte99. 
 
4. Le varie raccomandazioni per il miglioramento del 
meccanismo di ricollocamento 
L’UNHCR a fronte della politica degli ultimi mesi e del meccanismo 
di ricollocamento del 2015 sostenuta dall’Unione Europea e dalla 
                                                          
99 Consiglio europeo, Conclusioni del Consiglio Europeo del 18 e 19 febbraio 2016, 
cit., p. 4. 
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Commissione Juncker in primis, espone una serie di raccomandazioni da 
seguire per un miglior funzionamento e una più efficace risposta. Circa un 
milione di rifugiati e migranti hanno intrapreso il pericoloso viaggio 
attraverso il Mediterraneo verso l'Europa nel 2015. Questo movimento 
costituisce uno dei più grandi movimenti di sfollati attraverso i confini 
europei dalla Seconda guerra mondiale; è il più grande movimento di 
rifugiati e migranti in Europa che si sia visto negli ultimi decenni e l'unico 
modo per affrontarlo in modo efficace è che gli Stati europei agiscano 
insieme. Il diritto di chiedere asilo non solo è sancito dal diritto 
internazionale, ma la protezione di persone costrette a fuggire da guerre e 
persecuzioni è anche uno dei valori fondamentali del progetto europeo.  
Dal lancio dei sistemi di trasferimento a metà settembre 2015,  fino 
all’11 febbraio sono state ricollocate 279 persone dall’Italia e 245 dalla 
Grecia, fino ad oggi solo 17 Stati membri avendo reso disponibili 4.582 posti 
rispetto ai 160.000 previsti. Più di 1.100 persone rientranti nel meccanismo 
di ricollocamento e alcune centinaia di applicazioni di trasferimento sono 
state registrate in entrambi i paesi. Secondo uno degli ultimi aggiornamenti 
della Commissione Europea solo 17 Stati membri hanno messo a 
disposizione più di 4.200 posti per il trasferimento dall’inizio dello schema. 
Tuttavia il numero delle disponibilità resta ancora inferiore alle quote 
prefissate nelle decisioni; la sfida ora è quella di entrare in un processo 
standardizzato con le capacità, le strutture e le procedure operative 
necessarie per agevolare significativamente un maggiore numero di 
trasferimenti su base regolare al fine di raggiungere l'obiettivo di 160.000 
persone trasferite nel settembre 2017. L'Agenda sulla migrazione ha 
presentato una serie di "pilastri" o campi d'azione per guidare la politica 
comune di migrazione dell'UE nel’medio termine', comprese le questioni che 
si riferiscono a lavorare in parallelo su questioni relative alla gestione dei 
controlli alle frontiere, asilo, immigrazione irregolare e gli aspetti 
dell'immigrazione legale.  
La politica finora attuata ha avuto come priorità pubblica la sicurezza 
interna e gli interessi diplomatici e militari dell'UE e dei suoi Stati membri, 
senza invece soffermarsi sulla reale crisi umanitaria e civile presente. La 
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giustificazione ufficiale data affinché questi sviluppi abbiano la priorità sugli 
altri è stato il loro inquadramento come "azioni immediate" e "misure a 
breve termine" urgenti. Ciò ha portato alla marginalizzazione di altri settori 
politici come quelli relativi principalmente alle opportunità di lavoro, 
economiche e commerciali, i diritti fondamentali. Quest’attenzione eccessiva 
alla sicurezza dell’UE ha impedito che sia fatta una giusta considerazione 
sulle priorità e sui risultati concreti relativi alla mobilità umana delle 
frontiere100. Inoltre, la Commissione ha riconosciuto nella sua strategia 
commerciale l’importanza del movimento temporaneo di professionisti che 
costituisce un fattore essenziale per tutti i settori affinché si possano 
condurre affari a livello internazionale. Proprio per questi motivi, l’UE deve 
elevare questo settore a prioritario e fondamentale, garantendo 
un’applicazione più flessibile e migliorata dell’attuale politica dei visti, che 
dovrebbe prevedere anche l’uso più flessibile e armonico del visto 
umanitario; quest’ambito dovrebbe essere accompagnato dallo sviluppo di 
canali legali per l'immigrazione più economica nell'UE per motivi di lavoro-
correlati. La creazione di canali legali d’immigrazione è assente in tutte le 
risposte dell'UE alla crisi; forse il singolo contributo più efficace, sarebbe 
quello di stabilire mezzi meno ingombranti al raggiungimento della 
sicurezza dei richiedenti asilo. Nel corso del tempo, i paesi potrebbero anche 
stabilire procedure che consentano ai richiedenti di applicare più facilmente i 
permessi per lavoro, studio o per congiungimento familiare. 
Il meccanismo di ricollocamento rappresenta un’espressione di 
solidarietà e di fiducia tra i vari Stati membri. Affinché ogni Stato se 
impegni volontariamente in questo meccanismo è necessario che tutti gli 
arrivi siano identificati in modo sistematico, registrando le impronte digitali 
in linea con le norme internazionali e comunitarie. Data l’inefficienza attuale 
del sistema hotspot in Italia e in Grecia è necessario che la Commissione 
Europea agisca in maniera tale da incontrare delle garanzie di registrazione 
delle persone secondo gli standard UE, tra cui i controlli di sicurezza 
                                                          
100 Gozi E. S. State Secretary for European Affairs, EU FUNDAMENTAL VALUES, 
IMMIGRATION AND INTEGRATION: A SHARED RESPONSIBILITY, in Eurojus.it 
2.02.2016, Strasburgo http://rivista.eurojus.it/eu-fundamental-values-immigration-
and-integration-a-shared-responsibility/ . 
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all’arrivo. Gli Stati Italiano e Greco devono impegnarsi a fornire un servizio 
di registrazione e segnalazione dei profughi che sia efficiente e funzionale al 
corretto svolgimento del meccanismo di delocalizzazione.  Le capacità di 
accoglienza adeguate sono, d’altra parte, un requisito fondamentale per il 
successo degli schemi di trasferimento; queste si sviluppano sia attraverso un 
primo sistema d’identificazione e di registrazione con un particolare riguardo 
per i soggetti “vulnerabili”, sia attraverso un sistema d’integrazione e 
accoglienza per il periodo necessario al processo di trasferimento.  
L'UNHCR accoglie gli sforzi per sviluppare procedure operative standard 
(SOP) in Italia e in Grecia, necessarie a favorire un processo di 
delocalizzazione efficace. Cooperazione e fiducia tra tutti gli attori coinvolti 
nel trasferimento, combinate con un elevato grado di flessibilità, 
pragmatismo e responsabilità condivisa sono i presupposti essenziali 
all’attuazione efficace dei sistemi di trasferimento. 
A livello operativo, il coordinamento tra le autorità competenti degli 
Stati membri coinvolti nel programma hotspot e nel processo di 
delocalizzazione, potrebbe rafforzare in modo significativo la gestione 
efficace e la corretta applicazione dei regimi di trasferimento. Inoltre, sono 
necessarie linee di comportamento chiare, in modo da stabilire tra gli Stati 
membri di ricollocamento e l’Italia e la Grecia un collegamento efficace e 
tempestivo che possa garantire le indicazioni di posti disponibili, le richieste 
di trasferimento e l'approvazione delle richieste di trasferimento. L'UNHCR 
ha appreso che le risposte operative da parte degli Stati membri coinvolti nel 
processo di trasferimento, comprese le richieste di approvazioni, sono a volte 
ritardate o incomplete. Per questo è importante rafforzare ulteriormente il 
coordinamento generale e la gestione del processo di trasferimento, compresi 
tra gli Stati della delocalizzazione e l'Italia e la Grecia. 
È necessario aumentare il numero dei soggetti trasferiti attraverso il 
ricollocamento mediante una procedura più rapida nell’analisi delle stesse 
richieste di protezione internazionale così come regolate secondo il 
Regolamento di Dublino III. È consigliato che gli Stati sviluppino procedure 
e capacità di elaborazione aggiuntive e più flessibili attraverso una 
cooperazione più salda tra tutti gli attori coinvolti in questo processo. Un 
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maggior e più rapido ricollocamento, restituirebbe credibilità e fiducia al 
programma da parte dei rifugiati e del pubblico in generale. È fondamentale 
quindi una collaborazione anche attraverso il sostegno del sistema EASO, 
per garantire che significativamente un più alto numero di candidati possa 
essere delocalizzato senza eccessivi ritardi. Proprio per compiere un’azione 
rapida e senza ritardi è necessario che gli Stati membri dimostrino e 
cooperino per una buona riuscita del sistema di ricollocamento attraverso la 
tempestiva comunicazione della disponibilità dei posti di delocalizzazione 
sufficienti. L’articolo 5 delle Decisioni del Consiglio mira a un rapido 
completamento della procedura di delocalizzazione che di regola non 
dovrebbe superare i due mesi dalla data in cui lo Stato membro di 
ricollocamento sottopone formalmente la propria disponibilità. Oggigiorno 
solo 17 Stati membri hanno comunicato i propri posti disponibili che, 
nonostante questo, sono sempre in numero inferiore rispetto alle quote 
prefissate dal Consiglio. Un ulteriore problema è quello delle preferenze 
poste dagli Stati, che possono indicare alcune preferenze per i soggetti che 
sono disposti ad accogliere secondo criteri come la nazionalità, la 
composizione dei gruppi di trasferimento, le famiglie, le singole persone, le 
competenze linguistiche, la vulnerabilità ecc. Gli Stati dovrebbero aumentare 
il numero dei posti disponibili per l’accoglienza, eliminando l’applicazione 
di criteri di selezione restrittivi.  
L’UNHCR invita Italia e Grecia a una più veloce assegnazione dei 
tutori per i soggetti vulnerabili, nel rispetto e nella tutela del bambino e 
soprattutto per stabilire adeguate strutture di accoglienza per le persone 
vulnerabili anche nei punti caldi e negli Stati di ricollocamento in maniera 
che siano trattati come un gruppo prioritario per il ricollocamento101. 
Le informazioni sul ricollocamento devono essere l’obiettivo globale e 
coerente, in modo da essere un meccanismo credibile e affidabile, per 
consentire ai rifugiati di prendere una decisione informata. L’utilizzo 
d’informazioni sulla delocalizzazione proveniente da una moltitudine di 
attori, incluse le autorità nazionali, EASO, UNHCR, OIM e le varie ONG, 
                                                          
101 UNHCR, Building on the Lessons Learned to Make the Relocation Schemes 
Work More Effectively UNHCR’s Recommendations January 2016, Gennaio 2016. 
 124 
 
sarebbe di grande beneficio alla disponibilità di standardizzati e armonizzati 
strumenti. Le iniziative che si stanno adottando adesso in Italia prevedendo 
vari modelli comunicativi sul processo di ricollocamento sono strumenti 
importanti e a beneficio dei potenziali candidati di delocalizzazione. 
L’UNHCR ha preparato vari documenti con le “Domande frequenti” sul 
trasferimento, e in materia di asilo e registrazione, per i nuovi arrivati in 
Europa, al fine di garantire la coerenza con altri materiali informativi. L’Alto 
Commissariato delle Nazioni Unite sta anche preparando alcuni video di 
testimonianze sul processo di delocalizzazione e la situazione generale dei 
rifugiati nell’UE: è importante aumentare la fiducia dei potenziali candidati 
nel processo di ricollocamento. L’UNHCR raccomanda quindi il 
rafforzamento dell’informazione e della comunicazione, anche attraverso il 
coinvolgimento delle comunità di rifugiati sulla delocalizzazione, per lo 
sviluppo di contenuti standardizzati e coerenti, attraverso l’utilizzo 
congiunto di strumenti audiovisivi e social. L’Alto Commissariato chiede 
agli Stati di delocalizzazione il rispetto delle garanzie di accesso ai sistemi di 
integrazione in linea con le norme internazionali ed europee e ne 
raccomanda alla Commissione europea il monitoraggio affinché si evitino 
movimenti secondari di post delocalizzazione. Per ottenere un meccanismo 
di ricollocamento, efficace e credibile è quindi necessario intensificare la 
cooperazione tra gli Stati e tra tutti gli attori che prendono parte a questa 
procedura, creando così un rapporto che si basa sulla fiducia, in 
combinazione con un elevato grado di flessibilità, pragmatismo e una 
responsabilità condivisa nel rispetto comune di una solidarietà permanente. 
Le conclusioni del Consiglio dell’8 ottobre 2015 sul “futuro della 
politica di rimpatrio” possono essere viste un passo indietro nella politica 
dell'UE, insistendo su un approccio condizionale quando si tratta di 
cooperazione dell'UE con i paesi terzi in materia di migrazione. È necessario 
che l’UE abbracci un’idea di cooperazione, di sviluppo e di aiuti umanitari. 
Il sistema di Dublino UE deve essere radicalmente rivisitato e sostituito da 
un nuovo regime di redistribuzione di responsabilità in conformità a nuovi 
"criteri chiave” che dovrebbero combinare fattori numerici ma anche 
personali, familiari tenendo in considerazione delle varie preferenze espresse 
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dai beneficiari del programma. Il problema non è solo lo spostamento dei 
richiedenti asilo ma è anche garantire livelli di accoglienza che rispettano i 
principi fondamentali e i diritti umani. È fondamentale coltivare e accrescere 
la condivisione legale di responsabilità, stimolando la capacità istituzionale 
degli Stati e il rispetto di principio di solidarietà. La Commissione, in 
cooperazione con il Parlamento Europeo, dovrebbe contemporaneamente 
monitorare la corretta applicazione delle norme UE in materia di asilo 
all’interno dei vari Stati membri, nonché la loro conformità con i principi del 
Trattato sul Funzionamento. 
Nel quadro di una cooperazione leale tra le istituzioni, il controllo 
annuale all'interno del Consiglio dovrebbe anche tener conto delle sentenze 
della Corte europea dei diritti dell'uomo e delle relazioni della Commissione 
di Venezia. Gli Stati membri dell'UE, in quanto membri della CEDU, 
potrebbero essere, ovviamente, oggetto di un ricorso dinanzi alla Corte di 
Strasburgo. Lo stato di diritto è tra i settori prioritari della cooperazione tra 
l'Unione europea e il Consiglio d'Europa, come stabilito nel memorandum 
d'intesa tra le due organizzazioni. 
Alcuni studiosi hanno indicato percorsi diversi che richiedono un 
controllo dei trattati UE: riformulando il testo dell'articolo 2 in modo da 
garantire il suo effetto diretto; o rimuovendo l'articolo 51 della Carta dei 
diritti fondamentali estendendo il campo di applicazione a tutte le attività 
degli Stati Uniti (anche quando non sono collegati con il diritto dell'Unione 
europea) o ccostituendo un "Comitato di Copenhagen" ad hoc. Una 
soluzione potrebbe essere più semplice: l'introduzione, nel quadro della 
prossima riforma dei trattati, di una nuova base giuridica nell'articolo 7 TUE 
al fine di consentire l'adozione di decisioni vincolanti da parte del Consiglio 
a maggioranza qualificata, dopo una proposta della Commissione o di un 
terzo paese tra Stati membri o del Parlamento europeo. Le decisioni che 
indicherebbero agli Stati membri le misure concrete da adottare al fine di 
migliorare l'applicazione della regola di diritto. Al fine di una futura 
revisione, questo potrebbe portare sia a un ritiro volontario, sia l'espulsione 
di uno Stato membro che viola sistematicamente lo stato di diritto. Se il 
rispetto dei principi di cui all'articolo 2 TUE è una condizione sine qua non 
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per l'adesione di un nuovo paese all'Unione europea, non vi è alcun motivo 
apparente per cui tale conformità non deve essere configurata come un 
prerequisito necessario per mantenere l'appartenenza. Ovviamente queste 
situazioni di conflitto non potrebbero essere gestite solo dalle istituzioni 
dell'Unione europea, ma dovrebbero includere anche i Parlamenti 
nazionali102. 
 
5. Il crisi del sistema Schengen e le sfide future  
Gli ultimi mesi hanno chiarito e mostrato la mala gestione, del livello 
nazionale ed europeo, di attuazione delle norme in materia di asilo da parte 
di alcuni Stati membri dell’UE. L’incapacità di alcuni Stati non è solo un 
problema di attuazione degli atti giuridici dell’UE, ma rappresenta un deficit 
delle capacità giudiziarie e amministrative di alcuni paesi, soprattutto 
quando si parla di sistemi di asilo nazionali. La Commissione ha adottato il 
10 Dicembre 2015, un totale di 8 decisioni di violazione contro la Grecia, 
Croazia, Italia, Malta e Ungheria per non aver recepito pienamente e attuato 
il Sistema Comune di Asilo europeo. Le ONG e le altre organizzazioni come 
l’ECRE (Consiglio europeo dei Rifugiati e degli Esuli), hanno ricordato il 
dovere dei paesi europei di garantire adeguate condizioni di accoglienza e 
trattamento delle persone bisognose di protezione internazionale, con dignità 
e rispetto. 
Alcuni Stati membri dell’UE, negli ultimi mesi, hanno invocato 
l’accordo di Schengen in special modo gli articoli 23, 24, 25103. L’ Articolo 
23 del Codice Frontiere Schengen, fornisce il quadro generale per il 
ripristino temporaneo dei controlli alle frontiere interne cioè quelle tra gli 
Stati partecipanti Schengen. Il primo requisito è che ci sia una"grave 
minaccia per l'ordine pubblico o la sicurezza interna "in uno Stato membro; 
dove c'è una tale emergenza, lo Stato può eccezionalmente ripristinare il 
                                                          
102Gozi E.S., op. cit.,pp.3-4. 
103 Regolamento che stabilisce un Codice Comunitario sulle regole di gestione e 
controllo dei movimenti delle persone attraverso le frontiere (Schengen Borders 
Code o Codice Frontiere Schengen), EC756272006, 15 Marzo 2006, OJ L 105/1, 
13.04.2006. 
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controllo di frontiera per un periodo limitato fino a 30 giorni o per la durata 
prevedibile della minaccia grave se la sua estensione supera i 30 giorni. La 
portata e la durata del ripristino temporaneo dei controlli alle frontiere non 
devono però superare quanto è strettamente necessario per rispondere alla 
minaccia grave.  Se la minaccia grave per l'ordine pubblico o la sicurezza 
interna perdura oltre il periodo previsto, può essere prolungata sempre per 
periodi di 30 giorni fino ad un massimo di sei mesi; solo in determinate 
circostanze eccezionali il periodo totale può essere esteso ad un massimo di 
due anni. L'articolo 24 stabilisce la procedura per l'introduzione temporanea 
dei controlli alle frontiere. Il primo passo è la comunicazione agli altri Stati 
Schengen, alla Commissione, al Parlamento europeo e al Consiglio. La 
comunicazione deve essere motivata spiegando le motivazioni della propria 
scelta indicando gli eventi che costituiscono una seria minaccia per la 
sicurezza interna: quando uno Stato fa una notifica, la Commissione e gli 
Stati membri hanno il diritto di esprimere pareri. L’articolo 25 regola una 
procedura di emergenza quando, in via eccezionale, è necessario un 
intervento immediato con la chiusura delle frontiere Schengen per almeno 10 
giorni poi prolungabili. Infine, l'articolo 26 prevede circostanze eccezionali 
in cui il funzionamento complessivo del spazio senza controlli alle frontiere 
interne è messa a rischio a causa di gravi carenze persistenti in materia di 
frontiere esterne controllo.  
Il 1 ° dicembre 2015, il Consiglio ha pubblicato una proposta dal titolo 
"L'integrità dello spazio Schengen" (14300/15). A parte altre misure che 
trattano il rafforzamento dei controlli alle frontiere esterne, il Consiglio ha 
proposto di applicare l'articolo 26 per la reintroduzione dei controlli alle 
frontiere interne104. I controlli e la chiusura delle frontiere Schengen sono 
azioni fatte con lo scopo di arginare l’arrivo di richiedenti asilo e rifugiati nel 
proprio territorio. Ai sensi dell'articolo 3 e 3 bis del Codice Frontiere, il 
campo di applicazione del regolamento non pregiudica "i diritti dei rifugiati 
e coloro che richiedono protezione internazionale, in particolare per quanto 
                                                          
104 Guild E., Brouwer E., Groenendijk K. and Carrera S., What is happening to the 
Schengen borders?, in CEPS paper in Liberty and Security in Europe No. 
86/December 2015, pp 3-4. 
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riguarda il non respingimento ", specificando quindi che queste azioni non 
dovrebbero avere alcun impatto sul diritto dei richiedenti protezioni 
internazionale ad attraversare le frontiere di Schengen interne ed esterne per 
chiedere asilo. Gli stati membri dell’UE hanno il divieto di interferire con il 
diritto di non respingimento e il loro sistema interno di riallocazione è 
caduto in disuso a causa della mancanza di condizioni di accoglienza nei 
paesi con le frontiere esterne più soggette ad arrivi. Invece di affrontare 
questi problemi, gli Stati Schengen sembrano aver scelto di reintrodurre i 
controlli di confine tra loro, in parte giustificandosi con la necessità di 
organizzare la registrazione per i richiedenti asilo, ma anche come una 
misura di ordine pubblico e di sicurezza interna sulla base di minacce 
terroristiche105. Sembra che gli Stati Schengen settentrionali vogliano 
collaborare con Italia e Grecia in un rapporto a senso unico dato che questi 
due Stati frontalieri dovrebbero mostrare maggiore solidarietà con gli altri 
paesi mantenendo i richiedenti asilo nel loro territorio nonostante siano già 
state accertate forte pressioni e mancanze strutturali sistematiche ai sistemi 
di accoglienza nazionali. La costruzione di muri nelle zone di confine tra 
l'Ungheria, la Croazia e la Slovenia hanno attirato ampie critiche e 
preoccupazioni. Nel suo stato di parola dell'Unione davanti al Parlamento 
europeo, il presidente della Commissione Juncker ha dichiarato che "muri e 
recinzioni non hanno posto negli Stati membri dell'UE"; questo principio 
non è solo una componente chiave delle frontiere dell'UE e del diritto di 
asilo, ma è un valore fondante. Il 10 dicembre 2015, la Commissione ha 
ufficialmente avviato procedure di infrazione contro l'Ungheria in merito alla 
nuova legge d’asilo approvata106. 
Questa sfida internazionale è, in sostanza, un prodotto di una profonda 
discrepanza tra gli imperativi umani impellenti. I richiedenti asilo e i 
migranti fanno i loro calcoli e scelte, spinti dal desiderio di evadere conflitti 
e instabilità, in combinazione con la consapevolezza che la soluzione a lungo 
termine nei paesi vicini è insostenibile; coloro che possono spendono 
migliaia di euro per raggiungere l'Europa. Al di là dell’autodeterminazione 
                                                          
105 Ivi, p. 6. 
106 Carrera S. Blockmans S., op. cit., pp-9-10. 
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dei richiedenti asilo è la politica l'interesse degli Stati. La Convenzione sui 
rifugiati prescrive la responsabilità di proteggere le persone a rischio di 
persecuzione senza specificare la possibilità di scelta del proprio paese di 
destinazione. L'autodeterminazione degli individui, solitamente una qualità 
personale di solito lodata nella cultura popolare, è diventata una spina nel 
fianco dei paesi europei che tentano di stabilire un sistema ordinato di 
solidarietà collettiva in materia di asilo. E qui sta il problema. I richiedenti 
asilo hanno il diritto di chiedere protezione, ma il loro diritto di scegliere 
dove è contestata.  A parte la profonda resistenza politica alla distribuzione 
delle responsabilità dell'Europa attraverso la delocalizzazione, due sfide 
rimangono. In primo luogo, mentre i numeri dell'arrivo aumentano ogni 
giorno, i dettagli di come il meccanismo funzionerà in pratica devono ancora 
essere elaborati. La Grecia, in particolare, sta lottando ancora per offrire una 
risposta umanitaria di base, considerando quindi il meccanismo di 
ricollocamento con una visione ottimista. In secondo luogo, molti di coloro 
che arrivano hanno forti opinioni su dove vogliono fermarsi. È improbabile 
che gli individui disposti a fare un viaggio talmente pericoloso per 
raggiungere la Germania si fermino all’interno dello spazio Schengen, anche 
se questo significa perdere lo status legale. Ciò è aggravato dal fatto che, in 
molti paesi, le politiche per accogliere e integrare sia i migranti, che i 
rifugiati sono ancora ai primi sviluppi e oltretutto, poco finanziate. Mentre la 
politica di delocalizzazione domina la discussione, dovrà anche essere fatta 
una specifica analisi su come potrà funzionare a lungo termine. In questo 
periodo, è previsto un approccio carota e bastone: il miglioramento della 
qualità della ricezione attraverso una minaccia di ritorno nel paese di 
delocalizzazione. Il problema è che si fa poca menzione delle preferenze dei 
richiedenti asilo stessi (al di là di riunire i membri della famiglia) e delle 
esigenze di integrazione a lungo termine.  
Le proposte si concentrano sulle eventuali soluzioni a ciò che è stato 
inquadrato come crisi europea, con particolare attenzione alla risoluzione di 
tensioni e squilibri, al fine di consentire una ripresa dello status quo. 
Concentrandosi però sull’eventuale delocalizzazione degli individui in tutta 
Europa, in molti paesi, la situazione locale immediata è stata minimizzata, 
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come ad esempio nelle isole greche dove le soluzioni sono terribili. Mentre 
la Commissione europea ha stanziato un finanziamento di emergenza per un 
certo numero di Stati (tra cui Austria e Ungheria) attraverso l’AMIF, questo 
denaro richiede tempo, per essere incanalato attraverso le autorità nazionali e 
speso. L'uso efficace di questi fondi dipende anche dalla capacità e dalla 
volontà politica di spenderli. Al fine di evitare situazioni simili in futuro, 
l'Unione europea deve anche investire in meccanismi più forti per il 
preallarme, non solo per i conflitti situati ai confini dell'Europa a fronte di 
tutte le crisi mondiali. I politici europei hanno a lungo atteso un aumento 
esponenziale degli arrivi siriani e hanno riconosciuto la crescente rilevanza 
dei Balcani occidentali come rotta del viaggio verso l'Europa. Tuttora poco è 
stato fatto al fine di creare una preparazione efficace, mostrando una 
debolezza di coordinamento e di leadership, in particolare tra gli attori di 
politica estera. Inoltre, l’attuale crisi Europa ha distratto in molti dalla 
situazione di emergenza dei rifugiati di là dai confini dell'Unione Europea: 
molti gli arrivi non sono venuti direttamente dalla Siria o dalla Somalia, ma 
si muovono dalle regioni di prima protezione vicino ai loro paesi d'origine. 
Paesi sotto pressione estrema, come la Giordania e il Libano non possono 
più far fronte al gran numero di profughi e sono soggetti a condizioni di 
deterioramento veloce. Come ha chiaramente affermato la Corte europea dei 
diritti dell'uomo di Strasburgo, gli Stati membri del Consiglio d'Europa 
hanno la responsabilità legale di garantire i diritti umani fondamentali dei 
rifugiati e dei migranti, di trattare le persone come individui e di valutare la 
loro situazione caso per caso. In questa situazione, la solidarietà tra gli Stati 
membri non è un'opzione, si tratta semplicemente di un’applicazione del 
Trattato di Lisbona o meglio di una responsabilità condivisa. In questo 
contesto, la solidarietà è un valore fondamentale e un principio vincolante.  
Uno studio fatti su alcuni dati Eurostat dal 2001 al 2014 rivela una 
stabilità delle quote del rilascio dei permessi di soggiorno di cittadini di 
paesi terzi nell'Unione europea tra diverse categorie: rifugiati, 
ricongiungimento familiare, lavoro, studio. Questi dati ci dicono che non vi è 
una preponderanza evidente di nazionalità tra coloro che ottengono un 
permesso di soggiorno e i motivi per il rilascio rimangono abbastanza stabili 
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tra le quattro categorie principali. Anche se la protezione e i rifugiati 
internazionali attraggono l’attenzione dei media, in realtà essi rappresentano 
solo un quarto dei permessi di soggiorno rilasciati nell’UE107. È 
fondamentale perciò riuscire a considerare e a valutare questa crisi 
migratoria con un occhio critico, senza cadere preda di una strategia della 
paura e della sicurezza che ci isola e chiude di fronte alla crisi umanitaria in 
atto. 
 
6. La nuova “Direttiva Procedure” e i Paesi di Origine Sicuri 
Una delle nuove e importanti proposte fatte il 9 settembre 2015 è la 
proposta di Regolamento finalizzata a stabilire un elenco comune a livello 
UE di Paesi Terzi considerati “Paesi di origine sicuri”, modificando così la 
Direttiva Procedure108. La base giuridica della proposta, che dovrà essere 
discussa secondo la procedura ordinaria, è quella dell’articolo 78 par.2 lett d) 
del TFUE che è la base giuridica per l'adozione di misure sulle procedure 
comuni per l'ottenimento e la perdita della protezione internazionale. Il punto 
principale del progetto è la definizione di Paese di origine sicuro, indicando 
quei paesi che sono designati come “sicuri” per i loro cittadini, sulla base 
dell’esistenza di un sistema democratico e del comprovato rispetto del diritto 
internazionale in materia di diritti umani. Tale designazione degli Stati esiste 
addirittura precedentemente della vecchia Direttiva 2005/85/CE la quale 
infatti permetteva agli Stati di mantenere normative che consentano di 
designare a livello nazionale certi paesi come sicuri.  Le indicazioni della 
Procedura per il riconoscimento di uno Stato sicuro sono: “non ci sono 
generalmente e costantemente persecuzioni […] né tortura o altre forme di 
pena o trattamento disumano o degradante, né pericolo a causa di violenza 
indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o internazionale”.  
                                                          
107 Guild E., Rethinking Migration Distribution in the EU: Shall we start with the 
facts?, No. 23 / 22 January 2016 in CEPS Essay in Paper Essay No. 23 / 22 January 
2016. 
108 La Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 
2013 concerne e tratta delle procedure comuni ai fini del riconoscimento e della 
revoca dello status di protezione internazionale (rifusione). 
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Per compiere tale valutazione, lo stesso allegato precisa poi che si debba 
tenere in considerazione, tra l'altro, la “misura in cui viene offerta protezione 
contro le persecuzioni ed i maltrattamenti mediante: a) le pertinenti 
disposizioni legislative e regolamentari del paese ed il modo in cui sono 
applicate; b) il rispetto dei diritti e delle libertà stabiliti nella Convenzione 
europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 
fondamentali e/o nel Patto internazionale relativo ai diritti civili e politici 
e/o nella Convenzione delle Nazioni Unite contro la tortura, in particolare i 
diritti ai quali non si può derogare a norma dell’articolo 15, paragrafo 2, di 
detta Convenzione europea; c) il rispetto del principio di «non-refoulement» 
conformemente alla convenzione di Ginevra; d) un sistema di ricorsi effettivi 
contro le violazioni di tali diritti e libertà.”109. 
Con l’identificazione dei Paesi “sicuri” non viene meno il diritto stesso di 
domandare asilo o di analizzarlo perché, se così fosse, la direttiva sarebbe 
illegittima. Quello che la normativa UE consente, grazie all’introduzione di 
questi elenchi, è che qualora ci si trovi ad analizzare una domanda di asilo di 
un cittadino di un così detto Stato sicuro, è che si possa far ricorso ad una  
“procedura accelerata” o “in frontiera”, sulla base della presunzione che la 
sua domanda di asilo sia infondata. Tale procedura, non può essere però per 
questo motivo, completamente discrezionale e deve svolgersi nel rispetto dei 
diritti e delle garanzie previsti dalla Direttiva. Al richiedente asilo deve 
essere perciò sempre data la possibilità di confutare la presunzione di 
sicurezza del suo Paese, adducendo gravi motivi per ritenere il contrario. 
L'art. 46 della Direttiva Procedure consente agli Stati di non garantire alle 
persone inserite in una procedura accelerata, la sospensione automatica 
dell'efficacia di una decisione di ritenere infondata una domanda di asilo in 
prima istanza. La direttiva lascia agli Stati la possibilità di prevedere nel 
proprio diritto interno che sia il giudice a esprimersi sul diritto del ricorrente 
a permanere sul territorio durante l'esame del ricorso; al contrario, per chi è 
                                                          
109 Commissione Europea, “ALLEGATO della Proposta di REGOLAMENTO DEL 
PARLAMENTO EUROPEO E DEL CONSIGLIO che istituisce un elenco comune 
dell’UE di paesi di origine sicuri ai fini della direttiva 2013/32/UE del Parlamento 
europeo e del Consiglio recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della 
revoca della protezione internazionale, e che modifica la direttiva 2013/32/UE”, 
Bruxelles, 9.9.2015, COM(2015) 452 final.  
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inserito in una procedura ordinaria la direttiva prevede l'obbligo di garantire 
tale sospensione automatica in attesa dell'esito del ricorso110. 
Esistono già delle liste di Paesi di origine sicura ma solo a livello nazionale e 
non europeo. La nuova Direttiva prevede solo la possibilità per gli Stati di 
introdurre e mantenere nell’ordinamento una normativa a livello nazionale 
che designi i Paesi di origine sicuri senza prevedere una lista. Oggigiorno in 
Europa sono 15 111gli Stati che hanno applicato questa normativa e solo 10 
hanno efffettivamente una lista nazionale. 
La Commissione propone di considerare come Paesi di origine sicuri  
l’Albania, la Bosnia, la Macedonia, il Kosovo, il Montenegro, la Serbia, la 
Turchia. Il paese più contestato è ovviamente la Turchia dato che, secondo le 
ultime statistiche di Eurostat, i suoi cittadini che richiedono protezione 
internazionale ricevono una protezione nel 23% dei casi. 
Nella proposta, si prevede poi l'obbligo per la Commissione di rivedere a 
intervalli regolari la situazione nei Paesi contenuti nell'elenco comune, 
basandosi su varie fonti di informazione: ogni eventuale modifica alla lista 
dovrà comunque essere adottata secondo la procedura ordinaria. Tuttavia, la 
Commissione potrà, in caso di cambi improvvisi della situazione in uno 
Paese terzo incluso nell'allegato, sospendere per un periodo di un anno quel 
Paese dalla lista. Più in generale, la mancanza di indicatori precisi e di 
argomentazioni decisamente più solide a giustificazione dell'inserimento di 
un Paese o di un altro in questa futura lista rischia, anche in prospettiva, di 
lasciare troppo spazio a considerazioni di opportunità politica a scapito di 
valutazioni sul rispetto del diritto internazionale in materia di diritti 
umani112.  
 
 
                                                          
110 Il blog dell’Associazione Asilo in Europa, La crisi dell'asilo in Europa - parte 2. 
L'elenco comune dell'UE di Paesi di origine sicuri, 23.11.2015 
111 I 15 Stati sono: Austria, Belgio, Repubblica Ceca, Danimarca, Estonia, Finlandia, 
Francia, Ungheria, Irlanda, Lussemburgo, Lettonia, Malta, Paesi Bassi, Slovacchia, 
Regno Unito. 
112  Il blog dell’Associazione Asilo in Europa, La crisi dell'asilo in Europa - parte 2. 
L'elenco comune dell'UE di Paesi di origine sicuri, cit. p.2. 
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7. La proposta di modifica del regolamento Dublino 
7.1.  Le critiche al Sistema di Dublino 
Nonostante le frequenti critiche rivolte al sistema di Dublino, di gran 
lunga il maggior numero di domande di asilo nel 2014 sono state presentate 
in Germania (172.945), seguita da Svezia (74.980), Italia (63.655), la 
Francia (57.230), Ungheria (41.215), Regno Unito (31.070) e Paesi Bassi 
(23.645).  I dati per il 2013 mostrano che l'Italia ha ricevuto di gran lunga il 
maggior numero di richieste a norma di Regolamento di Dublino per 
assumersi la responsabilità di una domanda d'asilo (15.532), seguita dalla 
Polonia (10.599), Ungheria (7756), Belgio (5.441) e Germania (4.532). 
Queste cifre sembrano suggerire che, per alcuni paesi, il sistema di Dublino 
ha un impatto significativo sulla quota complessiva di divisione della 
responsabilità. L'EASO ha scoperto che nel periodo 2008-2012, anche se 
circa l'80% delle richieste "in uscita" per i trasferimenti previsti dal 
regolamento Dublino sono stati accettati da parte dello Stato 'in entrata', solo 
circa il 25% ha visto il trasferimento fisico del richiedente asilo113. Il sistema 
di Dublino ha quindi indotto un trasferimento delle responsabilità del 
procedimento di asilo dal nord dell'Europa al sud: mentre gli Stati del Nord 
Europa inviano chiaramente più richieste di trasferimento di quanto non 
facciano quelle meridionali. 
Il sistema di Dublino, perciò, non è mai stato inteso come un 
meccanismo di solidarietà e ripartizione degli oneri in se stesso: il suo 
obiettivo è quello di garantire l'identificazione definitiva, in base a criteri 
oggettivi comuni, dello Stato membro responsabile del trattamento di una 
domanda d'asilo. Il funzionamento del sistema di Dublino, in pratica, non 
comporta né considerazione di equità nella distribuzione complessiva 
risultante di responsabilità né alcun meccanismo specificamente destinato ad 
affrontare gli oneri derivanti o insufficienze di capacità nazionale. Inoltre, 
essendo parte del Sistema europeo comune di asilo, l'efficacia e la 
conseguenze di funzionamento del sistema di Dublino, in pratica, dipendono 
                                                          
113 Parlamento Europeo, Report After Dublin - the urgent need for a real European 
asylum system, Ottobre 2014.  
 135 
 
anche dal contenuto e dalla realizzazione di altri aspetti, in particolare dalle 
procedure di asilo e dalle direttive e condizioni di accoglienza. 
La mancanza di fiducia, che i richiedenti asilo hanno verso il sistema, 
significa che persistono i movimenti secondari contrariamente  all’obiettivo, 
prepostosi più volte, di contrasto al fenomeno dell’asylum shopping114. 
L’attuazione nazionale del sistema Dublino quindi dipende dalla volontà 
politica interna degli Stati. I vari giudizi della Corte europea dei diritti 
dell'uomo e della Corte di giustizia dell'Unione europea condannano gli Stati 
membri meridionali per le condotte tenute e li incoraggiano a migliorare i 
propri standard di accoglienza e le procedure per i richiedenti asilo, 
sostenendo lo sviluppo di un sistema europeo comune di asilo. Inoltre, la 
crescita del sostegno popolare per i partiti politici che sono critici o ostili 
verso l'immigrazione in generale, può scoraggiare i politici dal difendere o 
rispondere positivamente alle proposte per una più equa ripartizione degli 
oneri. Bisogna perciò capire che una reale soluzione si ha solamente 
attraverso una forte e salda collaborazione tra i vari Stati membri e attraverso 
politiche nazionali che rafforzino i sistemi di asilo. 
 
7.2. La proposta di riforma 
Il 9 settembre, come abbiamo già visto è stato proposta, in questo 
quadro appena descritto, la modifica del Regolamento (UE) n.604/2013 o 
meglio conosciuto come Regolamento di Dublino III che stabilisce i criteri e 
i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame 
di una domanda di protezione internazionale presentata in uno degli Stati 
membri da un cittadino di un paese terzo o apolide. La modifica al 
regolamento consiste nell’introduzione di un solido meccanismo di 
ricollocazione di crisi per gestire in modo strutturale ed efficace le situazioni 
critiche nel settore dell’asilo. Tale meccanismo dovrebbe essere attivato 
                                                          
114 L’Asylum Shopping è un fenomeno fortemente combattuto dall’UE che consiste 
nella prassi dei richiedenti asilo di  presentare domanda nel paese che offrirà le 
migliori condizioni di accoglienza, o di presentare una domanda in un altro paese 
dopo essere stato respinto.  
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rapidamente riguardo a qualsiasi Stato membro che sperimenti situazioni di 
crisi di entità tali da mettere a dura prova sistemi di asilo anche ben preparati 
e funzionanti. Il meccanismo mira a garantire un’equa ripartizione delle 
responsabilità degli Stati membri per numeri elevati di richiedenti con 
evidente bisogno di protezione internazionale. La proposta del 9 settembre 
vuole perciò introdurre un meccanismo di ricollocazione di crisi come 
quadro permanente per l’attuazione di misure di ricollocazione. Per garantire 
l’efficacia di tale approccio globale è importante far sì che le politiche siano 
applicate sul terreno in modo coerente e complementare. La proposta 
stabilisce condizioni rigorose per attivare il meccanismo di ricollocazione di 
crisi, in relazione ad un determinato Stato membro, che si trovi in una 
situazione di difficile applicazione del regolamento Dublino a causa 
dell’estrema pressione esercitata da un afflusso massiccio e sproporzionato 
di cittadini di paesi terzi o apolidi, sottoponendo il sistema di asilo a 
considerevoli sollecitazioni. Per promuovere un equilibrio degli sforzi tra gli 
Stati membri nella gestione di tali situazioni di crisi e per garantire un rapido 
accesso alle procedure di riconoscimento della protezione internazionale, 
occorre quindi istituire un meccanismo di crisi per la ricollocazione di 
richiedenti in evidente bisogno di protezione internazionale. L’applicazione 
di misure di ricollocazione non dovrebbe pregiudicare la possibilità di 
applicare parallelamente l’articolo 33, paragrafo 3 del regolamento Dublino.  
L’articolo 33 “Meccanismo di allerta rapido, di preparazione e di gestione 
della crisi”, in special modo il paragrafo 3 non è una condizione preliminare 
per l’applicazione di misure di ricollocazione115. L’istituzione di un 
                                                          
115 Unione Europea, REGOLAMENTO (UE) N. 604/2013 DEL PARLAMENTO 
EUROPEO E DEL CONSIGLIO del 26 giugno 2013 che stabilisce i criteri e i 
meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una 
domanda di protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un 
cittadino di un paese terzo o da un apolide (rifusione). Il paragrafo 3 dell’articolo 33 
del suddetto Regolamento è così espresso: “(...) Qualora la Commissione stabilisca, 
sulla base dell’analisi dell’EASO, che l’attuazione del piano d’azione preventivo 
non abbia posto rimedio alle carenze individuate o vi siano gravi rischi che la 
situazione in materia di asilo nello Stato membro interessato diventi critica, alla 
quale è improbabile porre rimedio con un piano d’azione preventivo, essa, in 
cooperazione con l’EASO, se del caso, può chiedere allo Stato membro interessato 
di redigere un piano d’azione per la gestione delle crisi e, ove necessario, 
provvedere alle revisioni del medesimo. Per tutta la durata del processo il piano 
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meccanismo di ricollocazione di crisi non pregiudica l’eventualità che il 
Consiglio adotti misure temporanee a favore di uno Stato membro che deve 
affrontare una situazione di emergenza ai sensi dell’articolo 78,3 del TFUE: 
l’adozione di misure di emergenza rimane valido in situazioni eccezionali. 
La base giuridica della proposta è l'articolo 78, paragrafo 2, lettera e) del 
TFUE, cioè la stessa del Regolamento Dublino. Si tratta della base giuridica 
che consente all'Unione di adottare misure sui criteri e meccanismi di 
determinazione dello Stato membro competente per l'esame di una domanda 
di protezione internazionale. Si tratta però di una scelta indicativa: infatti, le 
precedenti Decisioni in materia di ricollocazione, erano state adottate sulla 
base dell'art. 78, paragrafo 3 che è invece la base giuridica per adottare 
misure in caso di situazioni di “emergenza caratterizzata da un afflusso 
improvviso di cittadini di Paesi terzi”116. L'articolo 78 par 2 quindi specifica 
che l'UE deve avere il potere di adottare misure per creare “un sistema di 
asilo comune europeo”, elencando sette settori in cui può agire mediante la 
procedura legislativa ordinaria.  
Si tratta di una proposta di Regolamento che dovrà essere negoziata e 
approvata dal legislatore europeo secondo la procedura ordinaria che 
prevede l’accordo del Parlamento Europeo e del Consiglio. 
  
 
 
                                                                                                                                        
d’azione per la gestione delle crisi assicurerà il rispetto dell’acquis in materia di 
asilo dell’Unione, in particolare dei diritti fondamentali dei richiedenti protezione 
internazionale. In seguito alla richiesta di redigere un piano d’azione per la 
gestione delle crisi, lo Stato membro interessato, in cooperazione con la 
Commissione e l’EASO, interviene tempestivamente e al più tardi entro tre mesi 
dalla richiesta. Lo Stato membro interessato sottopone il suo piano d’azione per la 
gestione delle crisi e, almeno ogni tre mesi, una relazione sull’attuazione del 
medesimo alla Commissione e agli altri soggetti interessati pertinenti, come, se del 
caso, l’EASO. La Commissione informa il Parlamento europeo e il Consiglio del 
piano d’azione per la gestione delle crisi, delle eventuali revisioni e dell’attuazione 
del medesimo. In tali relazioni lo Stato membro interessato riferisce sui dati per 
controllare il rispetto del piano d’azione per la gestione delle crisi, quali la durata 
della procedura, le condizioni di trattenimento e la capacità di accoglienza in 
relazione all’afflusso di richiedenti.” 
116 Articolo 78, paragrafo 3 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea.  
 138 
 
7.3. La base giuridica della proposta 
Il meccanismo di ricollocazione comporta una serie di deroghe 
permanenti da attivare in specifiche situazioni di crisi, a beneficio di 
determinati Stati membri, specialmente al principio di cui all’articolo 3, par 
1, del regolamento n. 604/2013 secondo cui una domanda di protezione 
internazionale deve essere esaminata dallo Stato competente secondo i criteri 
del capo III117. Si agisce sempre nel rispetto del principio di sussidiarietà per 
cui se gli obiettivi non possono essere conseguiti in misura sufficiente dagli 
Stati membri, possono essere conseguiti meglio a livello di Unione. Il 
meccanismo si propone di gestire, in modo strutturale, le situazioni di crisi 
generate in qualsiasi paese europeo da un afflusso massiccio e 
sproporzionato di persone e di ripartire equamente le possibilità tra gli Stati 
membri nei momenti di crisi. Per definizione, l’azione UE interverrà quando 
uno Stato non sia capace di fronteggiare la situazione singolarmente118. La 
modifica avviene sempre nel rispetto e nella difesa dei diritti fondamentali 
sanciti dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea. Si tutelano il 
diritto di asilo e la protezione dal respingimento, conformemente agli articoli 
18 e 19 della Carta.  
La proposta modifica il regolamento (UE) n. 604/2013 introducendo 
un meccanismo di ricollocazione di crisi e conferendo alla Commissione il 
potere di adottare atti conformemente all’articolo 290 del TFUE riguardo 
all’attivazione del meccanismo e alla sua sospensione in relazione ad un 
determinato Stato membro a condizioni chiaramente stabilite119. L’art. 290 
                                                          
117 Commissione Europea. Proposta di REGOLAMENTO DEL PARLAMENTO 
EUROPEO E DEL CONSIGLIO che istituisce un meccanismo di ricollocazione di 
crisi e modifica il regolamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento Europeo e del 
Consiglio, del 26 giugno 2013, che Stabilisce i criteri e i meccanismi di 
determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda di 
protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di 
una paese terzo o da un apolide, COM(2015) 450 final, cit., pp 4-5. 
118 Kirkhope T. MEP, PROPOSALS FOR REFORM OF THE DUBLIN 
REGULATION, 20 Gennaio 2016, ECR.  
119 Commissione Europea, Proposta di REGOLAMENTO DEL PARLAMENTO 
EUROPEO E DEL CONSIGLIO che istituisce un meccanismo di ricollocazione di 
Consiglio, del 26 giugno 2013, che stabilisce i criteri e i meccanismi di 
determinazione dello Stato membro competente per l'esame di una domanda di 
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del TFUE stabilisce che “un atto legislativo può delegare alla Commissione 
il potere di adottare atti non legislativi di portata generale che integrano o 
modificano determinati elementi non essenziali dell'atto legislativo”. Il 
Trattato, in pratica, conferisce al legislatore la possibilità di delegare alla 
Commissione, a determinate condizioni, l’adozione di atti giuridici 
vincolanti non legislativi120. Particolare importanza assumono i limiti 
previsti: innanzitutto va evidenziato che la delega rappresenta un’opzione 
concessa al legislatore. L’attribuzione o meno della delega dipenderà 
pertanto da una valutazione politica, legata alla volontà del Parlamento 
europeo e del Consiglio di non addentrarsi in questioni che potrebbero essere 
affrontate. La delega, inoltre, può essere concessa solo mediante atto 
legislativo e l’atto delegato deve avere portata generale. Gli elementi 
essenziali di un settore sono riservati all’atto legislativo e non possono 
pertanto essere oggetto di delega. La delega riguarda gli orientamenti 
fondamentali della politica comunitaria considerando che la modifica, 
l’introduzione o l’eliminazione dei suoi elementi non pregiudichi il 
perseguimento degli obiettivi della politica comunitaria dettati nel Trattato e, 
nello specifico, nell’atto di base. L’ambito di questa, pertanto, sarà stabilito 
in modo particolareggiato dal Legislatore stesso (cui, unico, competono sia 
la funzione legislativa, sia la scelta se delegare o meno tale funzione alla 
Commissione ) nell’emanazione dell’atto di base. È in ogni caso scontato 
che il Legislatore avrà tutto l’interesse a riservarsi la possibilità di revocare 
la delega o obiettare all’operato della Commissione, che peraltro opera solo 
ed esclusivamente sul suo mandato. Il Trattato stabilisce inoltre che la 
revoca e l’obiezione possano essere decise anche da un legislatore 
singolarmente, Parlamento o Consiglio, definendone le modalità di 
votazione, ma nulla dice sulle eventuali conseguenze di un loro esercizio121. 
                                                                                                                                        
protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un 
paese terzo o da un apolide, cit., p.6. 
120 Il Trattato conferisce questo potere congiuntamente al Parlamento europeo ed al 
Consiglio in caso di procedura legislativa ordinaria, ad una sola delle due Istituzioni 
in caso di procedura legislativa speciale. 
121 Rugge G., Gli atti delegati ed esecutivi nel diritto UE: genesi e prospettive di una 
distinzione, in I quaderni di SIDIBlog il blog della Società italiana di Diritto 
internazionale e di Diritto dell’Unione europea Volume 1 2014 pp. 347-348. 
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L'obiettivo della Commissione, come si può leggere nella Relazione 
che precede la proposta, è quello di “fare in modo che l'Unione disponga di 
un solido meccanismo di ricollocazione di crisi per gestire in modo 
strutturale ed efficace le situazioni critiche nel settore dell'asilo”122.  
Sono previsti alcuni elementi essenziali. Innanzitutto bisogna stabilire le 
condizioni di applicazione del meccanismo di ricollocazione di crisi in 
relazione ad uno Stato membro. Per attivare il meccanismo, la Commissione 
deve stabilire sulla base delle informazioni date da EASO e da Frontex che 
uno Stato comunitario si trova in una situazione di crisi dove si ostacola 
l’applicazione del regolamento Dublino a causa della pressione esercitata 
dall’afflusso sproporzionato di cittadini di paesi terzi. Viene perciò 
sottoposto il sistema di asilo, normalmente ben preparato e funzionante, ad 
una eccessiva pressione e a considerevoli sollecitazioni. La Commissione 
deve tener conto, nel procedere alla valutazione, del numero totale di 
richiedenti protezione internazionale e di ingressi irregolari di cittadini di 
paesi terzi e apolidi, nei sei mesi precedenti l’adozione dell’atto delegato; 
l’aumento di tale numero rispetto allo stesso periodo; il numero di domande 
pro capite presentate nello Stato membro beneficiario della ricollocazione 
nei 18 mesi precedenti rispetto alla media dell’Unione. Il meccanismo di 
ricollocazione è proposto e attivato, secondo la proposta, ai richiedenti di 
quelle nazionalità, per cui, in base agli ultimi dati medi trimestrali Eurostat 
la percentuale di riconoscimento è pari o superiore al 75%. Questa 
rappresenta la definizione delle categorie di richiedenti da ricollocare: 
potrebbero rientrare nel meccanismo di ricollocazione in esame soltanto i 
richiedenti che appaiano prima facie bisognosi di protezione internazionale, 
ossia, secondo la definizione proposta nel nuovo articolo 33 quater, par. 2, 
(previsto dalla riforma in esame) quelli appena definiti. Quanto alla 
definizione del numero di richiedenti da ricollocare la proposta (art. 33 bis 
par. 6) stabilisce una soglia massima per il numero di persone da ricollocare, 
                                                          
122 Commissione Europea, Proposta di REGOLAMENTO DEL PARLAMENTO 
EUROPEO E DEL CONSIGLIO che istituisce un meccanismo di ricollocazione di 
Consiglio, del 26 giugno 2013, che stabilisce i criteri e i meccanismi di 
determinazione dello Stato membro competente per l'esame di una domanda di 
protezione internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un 
paese terzo o da un apolide, cit., pp. 8-9. 
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pari al 40% delle domande presentate nello Stato membro in questione nei 
sei mesi precedenti l'adozione dell'atto delegato. Il numero preciso deve 
essere stabilito sulla base dei seguenti indicatori: numero di richiedenti 
protezione internazionale procapite nello Stato membro beneficiario della 
ricollocazione nei 18 mesi, e soprattutto nei 6 mesi, precedenti l'adozione 
dell'atto delegato, rispetto alla media dell’Unione; la capacità del sistema di 
asilo di tale Stato membro; la partecipazione dello Stato membro a 
precedenti iniziative di solidarietà e la misura in cui lo Stato membro ha 
beneficiato di precedenti misure di solidarietà dell’UE. 
Il meccanismo si applica in deroga agli articoli 21, 22 e 29 del 
regolamento (UE) n. 604/2013. La proposta prevede una procedura di 
ricollocazione semplice, tale da garantire un trasferimento rapido nello Stato 
membro di ricollocazione. Gli Stati membri, a intervalli regolari (almeno 
ogni tre mesi), dovranno indicare il numero di richiedenti che sono in grado 
di ricollocare rapidamente nel loro territorio e trasmettere qualsiasi altra 
informazione pertinente. Lo Stato membro che beneficia della ricollocazione 
con l’assistenza dell’EASO, identifica poi i singoli richiedenti che 
potrebbero essere ricollocati e propone agli altri Stati membri che tali 
richiedenti siano ricollocati nel loro territorio. A seguito dell’approvazione 
dello Stato membro di ricollocazione, il paese beneficiario dovrà prendere 
una decisione formale di ricollocazione e notificarla al richiedente. Nella 
proposta è specificato che dovranno essere forniti i dati dattilografici quindi 
le impronte digitali secondo l’articolo 9 del regolamento (UE) n. 603/2013. 
Gli Stati possono rifiutarsi di ricollocare solo in presenza di preoccupazioni 
per la sicurezza nazionale.  Tutte le fasi devono essere espletate il più 
rapidamente possibile e comunque entro due mesi dal momento in cui lo 
Stato membro di ricollocazione indica il numero di richiedenti che 
potrebbero essere ricollocati rapidamente123. L’articolo 33 del testo in esame 
contempla anche l'ipotesi in cui uno Stato si dichiari temporaneamente 
impossibilitato a partecipare alla ricollocazione, in presenza di circostanze 
eccezionali. In particolare, si prevede che, entro un mese dall'entrata in 
vigore dell'atto delegato che istituisce la ricollocazione, è possibile che uno 
                                                          
123 Ibid.  
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Stato dichiari la sua incapacità temporanea “di partecipare, del tutto o in 
parte, alla ricollocazione dei richiedenti per il periodo di un anno”. Lo Stato 
che dichiari una simile impossibilità è tenuto comunque a presentare “motivi 
debitamente giustificati compatibili con i valori fondamentali dell'Unione 
sanciti dall'articolo 2 del trattato sull'Unione europea” ed è tenuto a versare 
un contributo finanziario al bilancio dell'UE, pari allo 0,002% del suo PIL da 
destinare al Fondo Asilo, migrazione e integrazione. Tale quota è ridotta 
proporzionalmente in caso di partecipazione parziale. In caso di mancata 
partecipazione, totale o parziale, di uno Stato, la quota di richiedenti asilo ad 
esso spettante sarebbe divisa, sempre in base alla formula di distribuzione, 
fra gli altri Stati partecipanti. Il meccanismo prevede un obbligo per lo Stato 
membro beneficiario della ricollocazione di definire una “tabella di 
marcia” da presentare alla Commissione stessa nel momento di entrata in 
vigore dell'atto delegato, allo scopo di garantire “l'adeguata attuazione del 
meccanismo di ricollocazione di crisi”. La Commissione avrebbe il potere di 
sospendere il meccanismo di ricollocazione nel caso in cui lo Stato membro 
che ne beneficia non adempia ai suoi obblighi.  In materia di obblighi 
complementari, la proposta in esame prevede inoltre l'adozione da parte 
degli Stati membri di misure volte a contrastare i movimenti secondari dei 
beneficiari ricollocati verso altri Stati membri124. 
I richiedenti soggetti a ricollocazione sono tutelati grazie a 
determinate garanzie come il diritto a essere informati della ricollocazione, 
la quale deve specificare il Paese di trasferimento e il diritto di essere 
ricollocati con i propri familiari nello stesso Stato. Quando la Commissione 
appura che sono soddisfatte le condizioni per la ricollocazione in relazione 
ad uno specifico Stato membro, adotta un determinato atto delegato per 
attivare il suddetto meccanismo. Quest’atto delegato entra in vigore solo se 
non sono state poste obiezioni, entro un mese dalla notifica della 
Commissione, dal Parlamento europeo e dal Consiglio. In base ai principi di 
solidarietà e responsabilità, la proposta introduce l’obbligo per lo Stato 
                                                          
124 Il blog dell’Associazione Asilo in Europa, La crisi dell'asilo in Europa - parte 3. 
Proposta di modifica del Regolamento di Dublino per inserire un meccanismo 
permanente di ricollocazione, 15.1.2016, in “Blog Asilo in Europa” 
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membro che beneficia della ricollocazione, di presentare alla Commissione, 
alla data di entrata in vigore dell’atto delegato, una tabella di marcia 
contenente misure che garantiscano l’adeguata attuazione del meccanismo di 
ricollocazione di crisi. Se la Commissione ha chiesto a uno Stato membro di 
redigere un piano d’azione per la gestione delle crisi ai sensi dell’articolo 33 
paragrafo 3 del regolamento (UE) n 604/2013, le misure dirette a garantire la 
corretta applicazione del meccanismo di ricollocazione devono essere 
presentate nell’ambito di tale piano d’azione, che deve includere misure di 
asilo più generali volte anche a rafforzare le capacità del suo sistema di asilo. 
La proposta infine ribadisce le norme applicabili per prevenire e gestire i 
casi di movimenti secondari di richiedenti e beneficiari di protezione 
internazionale che, dopo essere stati ricollocati, entrino e soggiornino 
irregolarmente nel territorio di un altro Stato membro. In particolare prevede 
che lo Stato membro di ricollocazione riprenda in carico un beneficiario di 
protezione internazionale che, dopo essere stato ricollocato, abbia presentato 
domanda in uno Stato membro diverso dallo Stato membro di ricollocazione 
oppure si trovi nel territorio di un altro Stato membro senza un titolo di 
soggiorno.  
I criteri di distribuzione già analizzati sono distinguibili in quattro 
gruppi:  
 popolazione al 40%;  
 PIL totale 40%; 
 numero medio di domande di asilo nei 5 anni precedenti per 
milione di abitanti, con un tetto massimo del 30% della 
popolazione e del PIL 10%;  
 tasso di disoccupazione con un tetto massimo del 30% e del 
PIL 10%. 
Nel determinare quale debba essere lo Stato membro di ricollocazione 
si dovrebbe tenere in conto, in particolare, delle qualifiche e delle 
caratteristiche specifiche dei richiedenti interessati, quali le competenze 
linguistiche e altre indicazioni individuali basate sui dimostrati legami 
familiari, culturali, o sociali che potrebbero facilitarne l’integrazione nello 
Stato membro di ricollocazione. Nel caso di richiedenti particolarmente 
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vulnerabili, dovrebbe essere presa in considerazione la capacità dello Stato 
membro di ricollocazione di assicurare loro un sostegno adeguato e la 
necessità di garantire un’equa distribuzione di tali richiedenti tra gli Stati 
membri. 
È opportuno ideare e adottare misure per evitare che si abbiano 
movimenti secondari dei ricollocati dallo Stato membro di ricollocazione 
verso gli altri Stati membri. In particolare il richiedente dovrebbe essere 
informato delle conseguenze dei movimenti irregolari, successivi al 
trasferimento, all’interno dei paesi dell’Unione Europea. L’armonizzazione 
delle condizioni di accoglienza tra gli Stati membri dovrebbe contribuire a 
limitare i movimenti secondari dei richiedenti protezione internazionale, 
dovuti alla diversità delle condizioni di accoglienza. Per raggiungere lo 
stesso obiettivo, gli Stati membri dovrebbero considerare l’obbligo di 
presentarsi alle autorità e d’altro canto, di assicurare ai richiedenti protezione 
internazionale condizioni materiali di accoglienza che includano 
naturalmente alloggio, vitto e vestiario.   
La proposta si compone di due articoli, di cui solo il primo riveste 
un'importanza sostanziale, in quanto andrebbe a modificare gli artt. 2, 4, 18 
del regolamento 604/2013/UE , oltre al capo VI dello stesso regolamento. La 
riforma, infatti, consiste nell’aggiunta della sezione VII in aggiunta al capo 
VI. La sezione VII intitolata “Meccanismo di ricollocazione di crisi” è 
distinta in quattro articoli: articolo 33 bis che introduce il meccanismo di 
ricollocazione di crisi; articolo 33 ter che disciplina le chiavi di distribuzioni; 
l’articolo 33 quater che definisce l’ambito di applicazione del meccanismo 
di ricollocazione di crisi e infine l’articolo 33 quinquies che regola le misure 
complementari a carico dello Stato membro beneficiario della 
ricollocazione125. 
L’articolo 33 bis inquadra e introduce il meccanismo di ricollocazione 
nel caso di situazione di crisi e di forte pressione ai sistemi di asilo di vari 
paesi. Nel suddetto articolo sono descritti gli atti delegati del meccanismo di 
delocalizzazione e il loro contenuto che sarà composto, ad esempio, dal 
numero dei richiedenti protezione internazionale e dalla capacità del sistema 
                                                          
125 Commissione Europea, COM(2015) 450 final 2015/0208, cit., pp.10-11. 
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di asilo di ogni Stato. L’articolo 33 ter disciplina le chiavi di distribuzione 
tra gli Stati a seconda dei vari criteri studiati e selezionati esprimendo la 
migliore e ottimale capacità del sistema nell’accogliere un soggetto 
integrandolo nella società. Sono previsti e regolati, inoltre, i casi d’incapacità 
temporanea a partecipare e i casi di partecipazione parziale al programma: 
entrambi dovranno essere dovutamente giustificati. Nell’articolo seguente, 
ossia 33 quater, si individuano i soggetti beneficiari di questo meccanismo 
emergenziale: i richiedenti che hanno presentato domanda di protezione 
internazionale in uno Stato membro che affronta una situazione di crisi ai 
sensi dell’articolo 33 bis. Infine, l’ultimo articolo, il 33 quinquiens prevede e 
disciplina le misure complementari a carico dello Stato membro beneficiario 
della ricollocazione. Lo Stato membro beneficiario del programma presenta, 
alla Commissione, una tabella di marcia in cui sono indicate le possibili 
misure in grado di garantire un’adeguata attuazione del meccanismo di 
ricollocazione di crisi. 
Il meccanismo di ricollocazione deve essere, infine, semplice e celere. 
Gli Stati membri devono comunicare con una cadenza regolare, almeno ogni 
tre mesi, il numero dei richiedenti che sono in grado di ricollocare sul 
proprio territorio. Lo Stato membro beneficiario della ricollocazione, invece, 
è chiamato ad identificare i singoli richiedenti che intende ricollocare, 
notificando poi a ciascun richiedente, una decisione formale di 
ricollocazione che garantisce che i familiari siano trasferiti nello stesso Stato. 
La procedura deve concludersi il più rapidamente possibile e al massimo 
entro due mesi dall’indicazione da parte dello Stato di ricollocazione del 
numero di richiedenti che è in grado di accogliere; sono possibili estensioni a 
tale limite, fino a un massimo di 3 mesi e mezzo, fatta sempre salva la 
possibilità degli Stati di accordarsi diversamente. 
I dubbi che sorgono, tuttavia, da questa proposta, sono molti: 
innanzitutto si hanno alcune carenze contenutistiche nella spiegazione e nella 
definizione di che cosa sia realmente e di come si possa misurare una 
situazione di “estrema pressione” e un “afflusso massiccio e sproporzionato” 
di richiedenti protezione internazionale. Mancano indicatori precisi che 
facciano scattare in automatico il meccanismo temporaneo di distribuzione: 
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un esempio è la modalità con cui si stabilisce l’aumento del numero dei 
richiedenti asilo rispetto all'anno precedente, in cui non si specificano la 
quantità e l’ingenza dell’aumento. Queste mancanze lasciano, così, 
un'eccessiva discrezionalità alla Commissione, con il rischio di interminabili 
negoziati tra questa e gli Stati che si ripercuoterebbero sulle tempistiche e 
quindi sull'efficacia stessa delle misure. Inoltre, restando sempre possibile 
l’adozione, da parte del Consiglio, di misure emergenziali, ai sensi 
dell'articolo 78, paragrafo 3, del TFUE, la mancata introduzione di criteri 
precisi per distinguere le due fattispecie (meccanismo strutturale e 
meccanismo emergenziale) non aiuta a chiarire quando attivare l'uno o 
l’altro meccanismo.   
Infine, la questione più spinosa e d’altra parte interessante, è 
l’efficacia.  Stiamo osservando con attenzione gli sviluppi delle Decisioni 
“emergenziali” già approvate e in vigore, fortemente criticate in quanto 
strumenti lontani dalla realtà e dalle reali esigenze umane. È difficile capire 
come si possa pretendere di garantire, in questa fase storica, che i richiedenti 
asilo accettino la destinazione individuata per loro e soprattutto vi restino, 
anche quando questa non è gradita. Il tutto è ancora più incredibile se 
applichiamo queste misure all'interno di un'area che si vuole priva di 
controlli alle frontiere interne. Su questo aspetto, le proposte della 
Commissione per contrastare i movimenti secondari appaiono 
francamente ben poca cosa.  Qui sta ovviamente la radice del problema che 
ha portato “l'impianto di Dublino” al fallimento. Fallimento che era 
chiaro anche quando i movimenti verso l'UE di migranti forzati erano 
numericamente inferiori, ma che è addirittura macroscopico nella sua 
evidenza ora che tali movimenti hanno raggiunto dimensioni più elevate.  
Osservando la proposta in esame, così come le precedenti decisioni 
emergenziali, appaiono un nuovo tentativo di salvataggio del Sistema 
Dublino. A questo si aggiunge, come stiamo osservando in questi mesi, la 
scarsa disponibilità da parte degli Stati, talvolta per oggettive difficoltà 
talvolta per ragioni di politica interna, di accettare la ricollocazione sul 
proprio territorio di richiedenti asilo. Tutto quanto detto ci porta a dubitare 
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fortemente del fatto che questa proposta, qualora venga approvata, possa 
rappresentare una soluzione di qualche utilità126. 
Il sistema europeo comune di asilo dovrà evolversi radicalmente nei 
prossimi anni per ridurre alcune delle disfunzioni evidenti oggi. Le misure 
annunciate dal Presidente Juncker, se attuate in modo efficace, possono 
ridurre alcune delle tensioni a breve termine che molti paesi europei stanno 
vivendo, ma non affrontare la sfida sistemica a lungo termine. Altre idee 
estremamente valide sono l’inserimento di nuovi canali legali per accedere 
in Europa, quali ad esempio i canali umanitari per i richiedenti asilo. Molto 
probabilmente, però, questi strumenti riusciranno solo a salvaguardare poche 
persone e non daranno una protezione su larga scala. Attualmente, ci sono 
poche prove su come il reinsediamento, i visti umanitari e i canali migratori 
possano essere impiegate nel modo più efficace e in quale misura, per ridurre 
l'impulso tra le popolazioni rifugiate a intraprendere un viaggio indipendente 
con i contrabbandieri127. I politici di tutta Europa stanno già pensando a 
modifiche più profonde del Sistema di Asilo, oltre a come trovare un 
consenso saldo sulla riforma. Questa riflessione deve avvenire basandosi sul 
vero concetto di asilo: se è una protezione immediata a breve termine data 
per situazioni di conflitto su larga scala, o se invece è uno status che offre un 
nuovo inizio in un altro Stato. La domanda di asilo può rappresentare 
entrambe le possibilità, ma ciò che è chiaro in questo momento è che la 
politica dell'UE, come adesso progettata, non può raggiungere né l'uno né 
l'altro obiettivo in modo corretto o ed efficace. 
È importante quindi che la revisione del sistema di Dublino, 
comprenda la creazione di uno strumento di solidarietà permanente, che è 
essenziale per facilitare una più equa ripartizione delle responsabilità per i 
richiedenti asilo e rifugiati tra gli Stati membri. Vi è infatti la necessità di un 
nuovo meccanismo di ripartizione degli oneri, che potrebbe prevedere il 
riconoscimento reciproco delle decisioni positive sulle applicazioni dei 
                                                          
126 Il blog dell’Associazione Asilo in Europa, La crisi dell'asilo in Europa - parte 3. 
Proposta di modifica del Regolamento di Dublino per inserire un meccanismo 
permanente di ricollocazione, cit., p.3. 
127 Collett E., The Asylum Crisis in Europe: Designed Dysfunction”, in Migration 
Policy Institute, Settembre 2015, pp 4-9. 
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rifugiati e l'introduzione di uno status comune europeo per i rifugiati. Solo 
attraverso la solidarietà si può costruire un sistema più efficiente che rispetti 
realmente la dignità di ogni singola persona. 
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Conclusioni 
 
 
Il territorio europeo è oggi soggetto a una profonda crisi migratoria, 
notevolmente aggravatasi negli ultimi mesi a causa dei sanguinolenti 
conflitti in corso nei continenti africano e asiatico e in special modo in Siria. 
L’UE si è trovata a confrontarsi con migliaia di persone che, in fuga dalle 
proprie terre, tentano di attraversare via terra e via mare rotte durissime, 
inseguendo la speranza di un futuro migliore per se stessi e per le proprie 
famiglie. Proprio per questo motivo la “crisi migratoria” sta diventando una 
drammatica emergenza umanitaria e al tempo stesso, sul piano politico, una 
sfida preoccupante per l’Unione Europea. È irrealistico ritenere che una crisi 
di tali dimensioni possa essere arginata dalla singola e personale azione di 
ciascuno Stato membro e dalla gestione individuale degli Stati che si trovano 
in prima linea, o meglio i paesi di primo confine, più esposti ai flussi 
migratori perché situati sulle frontiere europee. Dall’entrata in vigore degli 
accordi di Schengen e del Codice Frontiere del 1995 l’Unione Europea non 
esercita più sistematici controlli alle frontiere interne, né su coloro che si 
muovono all’interno del cosiddetto “spazio di Schengen”. Tali accordi fanno 
rientrare (a pieno titolo) la problematica della pressione di migranti e 
rifugiati sulle linee di confine nella sfera di competenza dell’Unione Europea 
e non soltanto in quella dei paesi più esposti agli arrivi come Italia, Grecia o 
Ungheria. Da non sottovalutare vi è poi un dato molto importante, ossia la 
destinazione ultima dei soggetti in questione, i quali aspirano a raggiungere i 
paesi del Nord Europa (in primo luogo la Germania) e meno frequentemente 
a stabilirsi nei luoghi d’arrivo. La cooperazione tra gli Stati membri, oltre ad 
esprimere una necessità logistica, rappresenta uno dei principi cardine della 
volontà unificatrice della Comunità europea, che presuppone un sostegno 
reciproco tra i vari Stati: solidarietà, collaborazione ed equa ripartizione di 
responsabilità tra gli Stati membri garantiscono, infatti, la reale creazione di 
un sistema europeo capace di far fronte a situazioni di emergenza e 
difficoltà. 
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A un chiaro e incisivo segnale di svolta, lanciato dalla dichiarazione 
d’insediamento della Commissione Juncker, che sosteneva la centralità della 
politica migratoria e umanitaria come priorità fondamentale e spunto di 
lavoro necessario dell’Unione Europea, sono seguiti anni caratterizzati da un 
isolamento europeo generale rispetto alle politiche nazionali in tema 
d’immigrazione. Dopo lo stallo dell’isolamento, l’evoluzione in positivo è 
data, in tempi recenti, da un forte rilancio nella politica migratoria, 
soprattutto attraverso la progettazione di processi e meccanismi ideati su 
modelli internazionali, come il meccanismo di reinsediamento elaborato 
dall’UNHCR. Il modello del reinsediamento e il rispettivo processo 
rientrano in un’ottica di accoglienza e di aiuto alla figura del rifugiato, 
costretto ad abbandonare il proprio territorio. Il reinsediamento, così come 
elaborato e raccomandato dall’UNHCR, è quindi un modello ben strutturato 
che si basa sull’integrazione e sull’accoglienza.  
Questo lavoro parte dall’analisi dei meccanismi del ricollocamento, 
con lo studio e l’esame teorico del modello di riferimento, ovvero il 
reinsediamento, per giungere a un’analisi giuridica attenta a quelle che sono 
le reali applicazioni e le conseguenze di tale meccanismo, adottato 
dall’Unione Europea nel mese di settembre 2015. Dalla Seconda Guerra 
Mondiale in poi, con le successive crisi migratorie, il reinsediamento è stato 
inserito e adottato all’interno dell’UE per la salvaguardia dei diritti 
fondamentali, tra i quali il primo asilo nei paesi vicini. Seguendo il modello 
fornito dall’UNHCR anche le politiche dell’Unione nei propri programmi 
sono riuscite a creare un approccio unitario al reinsediamento, permettendo 
così di ampliare la risposta umanitaria alle crisi migratorie, fenomeno 
sempre più frequente. Basandosi sulle linee guida e sugli standard operativi 
offerti dal modello internazionale, anche l’Unione Europea ha adottato una 
serie di misure assimilabili al reinsediamento, come la pratica del 
ricollocamento adottata nell’esperienza maltese. L’esperienza di EUREMA a 
Malta  rappresenta il primo passo verso l’introduzione e la regolazione di un 
meccanismo di delocalizzazione attraverso il trasferimento di persone, che 
necessitano o già godono di una forma di protezione internazionale di uno 
Stato membro dell’Ue, in un altro Stato membro in cui avranno una 
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protezione analoga ma temporanea. Il ricollocamento si distingue dal 
reinsediamento per la temporaneità del trasferimento e quindi per l’assenza 
(o presenza) di programmi d’integrazione e inserimento sociale. In questa 
maniera si tracciano le prime caratteristiche essenziali del meccanismo del 
ricollocamento, o delocalizzazione, riscontrabili anche nelle decisioni del 
Consiglio europeo di maggio e settembre 2015.  
Le decisioni di maggio e settembre si basano sullo sviluppo di un 
meccanismo di ricollocamento volto alla risoluzione della crisi e perciò 
veramente emergenziale. Le misure adottate sono definite “temporanee” e 
trovano legittimità nell’articolo 78, paragrafo 3 del TFUE che disciplina la 
possibilità, in situazione di emergenza, di ammettere l’utilizzo di queste 
misure, in combinato disposto al principio di solidarietà espresso 
dall’articolo 80 del TFUE.  Il meccanismo è regolato da un insieme di 
procedure volte al trasferimento dei titolari di protezione internazionale, 
all’interno dei vari Stati membri, secondo determinati criteri definiti dalle 
suddette decisioni, con specifica esigenza di celerità nella formalizzazione 
delle domande d’accoglienza dei migranti. Analizzando però la reale 
attuazione delle procedure appare evidente la crescita del rigore nella 
registrazione e nel foto segnalamento dei migranti irregolari e il 
rafforzamento dei controlli alle frontiere, dati che sembrano suggerire una 
propensione all’applicazione del Regolamento Dublino piuttosto che ai 
meccanismi emergenziali proposti. Gli obiettivi della politica di 
trasferimento sono del tutto validi e al contempo, nella condivisione degli 
oneri del diritto internazionale, rispecchiano i principi dell’Unione Europea. 
L'articolo 80 del TFUE costituisce la base giuridica su cui è fondata la 
proposta di ricollocamento: infatti il numero di migranti arrivati in Grecia e 
in Italia è talmente alto che sarebbe inimmaginabile affidare alle singole 
competenze statali la gestione di tutti quei richiedenti asilo, in 
considerazione poi dell’inefficacia dei sistemi di asilo dei suddetti Stati 
conclamata dalle varie sentenze della Cedu. D’altro canto, però, 
l’applicazione più sistematica dei controlli alle frontiere e delle impronte 
digitali, secondo la normativa del regolamento 604/2013/UE, può portare a 
una maggiore responsabilità di questi paesi nell’analisi delle richieste di 
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protezione internazionale, invece che a un alleggerimento della pressione sui 
rispettivi sistemi. L’inefficienza attuale, verificata quotidianamente, del 
sistema hotspot e del meccanismo di ricollocamento di Italia e Grecia è il 
chiaro segno della mancanza di garanzie nella registrazione delle persone 
secondo gli standard UE. Italia e Grecia devono impegnarsi, con la 
collaborazione europea, a fornire un servizio di registrazione e segnalazione 
dei migranti che sia funzionale al corretto svolgimento del meccanismo di 
delocalizzazione e alla tutela e al rispetto della persona. Oltre ad un sistema 
di trasferimento efficiente gli Stati membri dovranno inoltre sviluppare 
sistemi di accoglienza adeguati, che rispecchino i principi fondanti e che 
permettano un’integrazione sicura e omogenea nelle varie reti sociali. È solo 
grazie a una più salda cooperazione fra tutti gli attori del processo, che il 
meccanismo di ricollocamento potrà divenire una reale e rapida soluzione 
alla crisi in corso, restituendo così credibilità all’Unione Europea e alle sue 
politiche in tale ambito. In linea con l’articolo 8 delle decisioni sulla 
ricollocazione, gli Stati frontalieri devono presentare delle tabelle di marcia 
da rispettare, contenenti tutte le misure nel settore dell’asilo, della prima 
accoglienza e del rimpatrio dirette a migliorare le proprie capacità. Le azioni 
prioritarie indicate sono: la creazione di punti di crisi (“hotspot”) che 
funzionino, l’attuazione del programma di ricollocazione, la garanzia di un 
rimpatrio efficace dei migranti che non hanno diritto alla protezione 
internazionale, il miglioramento della gestione delle frontiere e la creazione 
di una capacità di accoglienza sufficiente e adeguata.  Attraverso lo studio 
della prima relazione sul reinsediamento e sul ricollocamento, effettuata 
dalla Commissione Europea, s’individuano e analizzano i programmi di 
trasferimento, la loro efficienza e le sfide intraprese verso il miglioramento. 
L’Italia ha reso operativi quattro punti di crisi, mentre uno dei quali è stato 
trasformato in un centro di ricollocazione. È stata messa a punto una 
procedura standardizzata ed efficiente, con un forte coinvolgimento 
dell’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo (EASO). Anche la Grecia si è 
impegnata su questo fronte con creazione di cinque punti di crisi, dei quali al 
momento solo quattro sono operativi.  
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Un’altra incongruenza sopravvenuta durante lo studio in merito al 
meccanismo di ricollocamento, è quella riferita al sistema delle preferenze. 
Gli Stati possono indicare, nella procedura di delocalizzazione, delle 
preferenze per i soggetti che sono intenzionati ad accogliere, indicando come 
criteri di riferimento la nazionalità, le famiglie, le competenze linguistiche 
ecc. I richiedenti asilo, invece, non hanno la possibilità di indicare la propria 
preferenza in merito al paese di destinazione, portando così a un forte 
squilibrio di importanza e forza tra i due attori in atto. È proprio la mancanza 
di una possibilità di scelta, che porta al fenomeno dei movimenti secondari 
irregolari e non controllati, ovvero allo spostamento di tutti quei richiedenti 
protezione internazionale, beneficiari del meccanismo in analisi, dal paese in 
cui sono stati assegnati verso il paese che avevano prediletto. Questi 
movimenti secondari e l’eventuale impossibilità di gestirli rientrano, infatti, 
tra le grandi preoccupazioni degli Stati europei, i quali, invece di rispondere 
con un bilanciamento del diritto di scelta dei singoli rifugiati, optano per una 
politica di chiusura delle proprie frontiere. È impensabile che coloro che 
sono scappati da guerre, da situazioni tragiche e che hanno compiuto tragitti 
durissimi per arrivare in Europa, accettino senza alcuna protesta di essere 
trasferiti in paesi non desiderati. Gli Stati, perciò, invece di prediligere e 
distinguere tra “profughi di serie A e di serie B” secondo i propri bisogni 
economici e produttivi dovrebbero concentrarsi sul valore e sul potenziale 
umano, riallineandosi con quelli che sono i valori su cui nasce e si basa 
l’Unione europea. 
Le decisioni sulla procedura di delocalizzazione sono stati oggetti di 
ricorsi d’impugnazione presentati da Slovacchia e Ungheria di fronte alla 
Corte di Giustizia dell’Unione Europea. Le motivazioni apportate sono state 
numerose, alcune legalmente più apprezzabili di altre. L’argomento più 
significativo sostenuto è che la decisione sul trasferimento di 120.000 
richiedenti asilo sia stata adottata sulla base giuridica errata, poiché contiene 
un emendamento al regolamento Dublino. Infatti, la base giuridica del 
trasferimento avrebbe  dovuto essere quella dell’articolo 78, par. 2, lett. e) 
TFUE e non l'articolo 78 par. 3 del TFUE. I ricorsi in analisi portano a 
compiere alcune riflessioni sulla definizione di situazione di emergenza e 
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afflusso improvviso, così come definite dall’articolo 78 del TFUE, 
disposizione finora mai attuata, lasciando spazio a grandi dubbi 
interpretativi. Nello studio della definizione di situazione di “estrema 
pressione” e di “afflusso massiccio e sproporzionato” di richiedenti 
protezione internazionale, mancano indicatori precisi che facciano scattare in 
automatico il meccanismo temporaneo di distribuzione, come ad esempio 
l'aumento del numero dei richiedenti asilo rispetto all'anno precedente, non 
specificando la quantità e l’ingenza dell’aumento. Queste mancanze lasciano 
perciò un'eccessiva discrezionalità alla Commissione, con il rischio di 
interminabili negoziati tra questa e gli Stati, ripercuotendosi quindi sulle 
tempistiche e sull'efficacia stessa delle misure. Inoltre, restando sempre 
possibile l’adozione da parte del Consiglio di misure emergenziali, ai sensi 
dell'articolo 78, paragrafo 3 del TFUE, si ha al contempo la mancata 
introduzione di criteri precisi che distinguano tra il meccanismo strutturale e 
quello emergenziale. La Corte analizzando i casi potrà perciò contribuire a 
delineare i contorni e i presupposti applicativi dell’articolo e delle misure in 
questione, come potrà chiarire se gli atti in esame sono legislativi e in tal 
caso se sia necessario il coinvolgimento del Parlamento Europeo nonostante 
ci si trovi in una situazione di emergenza.  
Le decisioni in esame, dimostrano come la priorità pubblica europea 
di questi ultimi mesi sia il mantenimento della propria sicurezza interna e 
non tanto la risoluzione della crisi umanitaria in corso, evidenziando così 
un’analisi superficiale della situazione migratoria attuale. Quest’attenzione 
eccessiva alla sicurezza da parte dell’UE ha impedito che sia fatta una giusta 
considerazione sulle priorità e sui risultati concreti relativi alla mobilità 
umana delle frontiere. La necessità di una maggiore sicurezza interna ha 
portato alla marginalizzazione di altri settori politici, principalmente rispetto 
a opportunità di lavoro, economiche e commerciali e in particolar modo 
riguardo a un controllo della politica riguardante i visti e la tutela dei diritti 
fondamentali. Lo scambio di conoscenze e la comunicazione tra i soggetti 
sono sempre stati imperativi assoluti dell’Unione europea, punto di partenza 
di ogni pratica e principi imprescindibili di ogni normativa. Il movimento 
temporaneo di professionisti costituisce un fattore essenziale e strategico per 
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tutti i settori commerciali per un rilancio più competitivo a livello 
internazionale. Per questa motivazione l’Unione Europea deve elevare il 
settore in esame a prioritario, garantendo un’applicazione più elastica e 
migliorata dell’attuale politica dei visti e prevedendo anche l’uso più 
flessibile e armonico del visto umanitario. I canali umanitari potrebbero 
essere una risposta alla tutela del richiedente asilo, evitandogli così 
burrascosi e pericolosi viaggi in mano ai contrabbandieri. Il tutto dovrebbe 
essere accompagnato dallo sviluppo di canali legali per l'immigrazione 
economica nell'UE per motivi di lavoro correlati e non solo per la ricerca di 
grandi professionisti e illustri ricercatori. La creazione di canali legali 
d’immigrazione è un argomento assente nelle risposte dell'UE alla crisi. È 
necessaria quindi una rivalutazione complessiva dell’attività su ogni livello e 
competenza, poiché maggior competitività e accrescimento delle capacità 
sono raggiungibili solo attraverso la rivalorizzazione di ogni livello 
produttivo. Forse il contributo più efficace potrebbe provenire dalla 
fissazione di mezzi meno ingombranti e insidiosi per proporre domanda 
d’asilo. Nel corso del tempo, i paesi potrebbero anche stabilire procedure che 
consentano ai richiedenti asilo di presentare più facilmente le domande 
relative al lavoro, allo studio o al il ricongiungimento familiare. 
Per quanto concerne la proposta di modifica al Sistema di Asilo e al 
Regolamento 604/2013/UE, essa consiste specificamente nell’inserimento di 
una sezione VII al capo VI, del suddetto regolamento, nominata “Misure di 
ricollocazione di crisi”. La proposta si pone l’obiettivo di creare uno 
strumento di solidarietà permanente che garantisca un’equa ripartizione delle 
responsabilità tra gli Stati membri per l’accoglienza di richiedenti asilo e 
rifugiati. È necessario introdurre un meccanismo stabile, che sulla base della 
procedura di ricollocamento, migliorata secondo le indicazioni fatte in 
analisi, assicuri il reciproco riconoscimento delle decisioni e delle 
applicazioni pianificate, e che introduca uno status comune europeo per i 
rifugiati. Solo attraverso la solidarietà si può costruire un sistema più 
efficiente che rispetti realmente la dignità di ogni singola persona. 
Dalla relazione del 17 marzo 2016 risulta, quindi, che il meccanismo 
di relazione ha un tasso di esecuzione lento, ma compaiono oggi i primi 
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segnali di una tendenza positiva: al 15 marzo 2016 erano state ricollocate 
937 persone (368 dall’Italia e 569 dalla Grecia). L’esperienza dimostra che 
con l’impegno di ogni Stato membro la ricollocazione può funzionare in 
maniera efficace. Esistono ancora, tuttavia, problemi per soggetti più 
vulnerabili che richiedono protezione internazionale, compresi i minori non 
accompagnati: sebbene le decisioni del Consiglio sulla ricollocazione 
prevedano il trattamento prioritario dei casi di richiedenti vulnerabili, il 
numero di minori non accompagnati ricollocati rimane molto limitato. È 
necessario un impegno solido e concreto da parte di tutti gli Stati membri 
anche mediante una rapida risposta dello Stato di ricollocazione. La 
Commissione calcola che per rispettare il numero d‘impegni già assegnati 
(106.000) con le due decisioni del Consiglio sulla ricollocazione, dovrebbero 
essere realizzate mediamente nei rimanenti 18,5 mesi almeno 5.679 
ricollocazioni mensili. Questo obiettivo comporta una media di circa 187 
trasferimenti al giorno e una procedura di ricollocazione che dura al 
massimo due settimane. L’azione primaria, affinchè si possa risolvere o 
almeno arginare la crisi migratoria, riguarda la necessità di accelerare 
considerevolmente e costantemente il ritmo di ricollocazione. Ogni attore del 
processo dovrà contribuire con il proprio impegno e la propria volontà. Solo 
la solidarietà può garantire la costruzione di un sistema efficiente, che 
riconosca la dignità di ogni singola persona e ne garantisca il rispetto 
attraverso l’impegno comunitario.  
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